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CARTA DA DIRETORIA

LETTER FROM THE BOARD OF DIRECTORS

Comunicamos a comunidade académica que, no ultimo més de julho, o editor-chefe
da REVISTA DIREITO GV, mantida pela Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagao
Getulio Vargas (FGV DIREITO SP), professor Jos¢ Rodrigo Rodriguez, afastou-se de suas
fungbes em nossa Escola para assumir uma nova posi¢do em outra prestigiosa institui-
¢ao académica.

A frente da REVISTA DIREITO GV nos tltimos 10 anos, o professor Jos¢ Rodrigo
Rodriguez foi responsavel por torna-la uma referéncia em qualidade académica, reconhe-
cida tanto no Brasil quanto no exterior € por isso lhe somos extremamente gratos.

A partir do proximo numero (n. 20), a REVISTA DIREITO GV contara com o
talento e cuidadoso trabalho de sua nova editora-chefe, a professora Catarina Helena
Cortada Barbieri, a quem desejamos sucesso na lideranga deste auténtico bem publico,
em que a REVISTA DIREITO GV se transformou nestes seus primeiros 10 anos.

Reiteramos o compromisso da REVISTA DIREITO GV com o fomento e divulgagao
da produgao intelectual de alto nivel em Direito e areas afins e com a impessoalidade
nos processos de selegao de seus artigos.

We would like to announce to the academic community that, last July, DIREITO GV LAW
REVIEW had a change in its editorial board. Its editor-in-chief, Professor José Rodrigo
Rodriguez, ]gﬁ our School to pursue a new position at another prestigious academic institution.

As editor-in-chief of DIREITO GV LAW REVIEW for the last 10 years, Professor Rodriguez
was responsible for building the journal into a reference in academic quality, recognized both in
Brazil and overseas, and for that we are extremely grateful to him.

Starting next issue (number 20), DIREITO GV LAW REVIEW will be in the talented and
dedicated hands of its new editor-in-chief, Professor Catarina Helena Cortada Barbieri.We wish
her every success in leading the great asset that DIREITO GV LAW REVIEW has become in its

Sfirst 10 years.

We reiterate DIREITO GV LAW REVIEW’s commitment to the promotion and dissemination

of high-level intellectual work in Law and related areas, as well as the impartial selection of

its articles.

Oscar VilhenaVieira

Diretor da FGV DIREITO SP
Dean quGV DIREITO SP
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Este numero da REVISTA DIREITO
GV traz artigos sobre assuntos variados
oriundos de setes Estados brasileiros e
de trés paises estrangeiros — Argentina,
Chile e Portugal.

Os textos abordam temas de teoria do
direito, direito privado, direito econémi-
co, direito constitucional e internacional,
sempre de uma perspectiva critica e mos-
trando preocupagao com analises empiricas
e revisoes tedricas criteriosas.

Em seu décimo ano de existéncia, a
REVISTA DIREITO GV segue selecio-
nando ¢ acolhendo artigos de exceléncia
vindos de todo o pais e do exterior com
o objetivo de oferecer aos seus leitores
uma cole¢ao de textos representativos
do que ha de melhor na produgao acadé-
mica sobre Direito.

Desde seu primeiro numero, esta
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WHY THEY PERSIST? AN ANALYSIS OF DUAL CLASS
STRUCTURES AND THE UNIFICATION PROCESS INTHE

RESUMO

A SEPARACAO ENTRE DIREITOS ECONOMICOS E POLITICOS TEM SIDO
SEVERAMENTE CRITICADA EM TODO O MUNDO. AINDA ASSIM,
ESTRUTURAS DE CAPITAL QUE DIVERGEM DO PARADIGMA "UMA ACAO,
UM VOTO" PERSISTEM COMO UMA ALTERNATIVA AMPLAMENTE ADOTADA.
ESTE ARTIGO BUSCA OFERECER ALGUMAS EXPLICAGOES SOBRE PORQUE
ISSO ACONTECE, A PARTIR DE UMA PERSPECTIVA COMPARATIVA QUE
ANALISA 0S CONTEXTOS DO BRASIL E D0S EUA, DOIS PAISES QUE TEM
UMA ABORDAGEM BASTANTE DIFERENTE EM RELAGAO AS ESTRUTURAS
DE CONTROLE ACIONARIO. PARA TANTO, ANALISA-SE AS ESTRUTURAS
DE CONTROLE QUE CONTEMPLAM MAIS DE UMA CLASSE DE ACOES,
SUAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS E O PROCESSO DE UNIFICACAO
VERIFICADO NOS DOIS PAISES. A PARTIR DESSAS DISCUSSOES, O ARTIGO
APRESENTA ARGUMENTOS PARA EXPLICAR PORQUE A ESTRUTURA DE
CONTROLE COM MAIS DE UMA CLASSE DE ACOES AINDA PERSISTE NO
BRASIL E NoS EUA (EMBORA COM INTENSIDADE VARIAVEL), APESAR
DE TODAS AS CRITICAS SOBRE A SEGREGACAO ENTRE DIREITOS
ECONOMICOS E POLITICOS.

PALAVRAS-CHAVE
DUAS CLASSES DE ACOES; UNIFICACAO; CONTROLE ACIONARIO;
UMA ACAQ UM VOTO.

INTRODUCTION

U.S. AND BRAZIL*

Gabriela M. Engler Pinto

POR QUE ELAS RESISTEM? ANALISE DAS ESTRUTURAS
"DUAS CLASSES™ DE CAPITAL E 0 PROCESSO DE UNIFICACAO
NOS EUA E NO BRASIL

ABSTRACT

THE UNBUNDLING OF CASH FLOW AND VOTING RIGHTS HAS
BEEN SEVERELY CRITICIZED WORLDWIDE AND YET, THE DUAL
CLASS STRUCTURE PERSISTS AS AN ALTERNATIVE WIDELY
ADOPTED BY FIRMS. THIS PAPER AIMS TO PROVIDE SOME
EXPLANATIONS AS TO WHY THIS HAPPENS, PARTICULARLY FROM
A COMPARATIVE PERSPECTIVE THAT ANALYZES THE CONTEXTS
OF BRAZIL AND THE UNITED STATES, TWO COUNTRIES THAT
TAKE A RATHER DIFFERENT APPROACH REGARDING CORPORATE
OWNERSHIP STRUCTURES. IN ORDER TO DO SO, IT REVIEWS
THE PANORAMA OF DUAL CLASS STRUCTURES, THEIR MAIN
CHARACTERISTICS AND THE UNIFICATION PROCESS THAT BOTH
COUNTRIES UNDERWENT. ON TOP OF THESE DISCUSSIONS, THIS
PAPER PRESENTS SOME ARGUMENTS TO EXPLAIN WHY THE DUAL
CLASS STRUCTURE STILL PERSISTS BOTH IN BRAZIL AND IN
THE U.S. [ALTHOUGH WITH VARIABLE INTENSITY], DESPITE
ALL THE CRITICISM AIMED AT THE SEGREGATION OF CASH FLOW
AND VOTING RIGHTS.

KEYWORDS
DUAL CLASS STRUCTURES; UNIFICATION; CORPORATE
OWNERSHIP; ONE SHARE ONE VOTE.

Dual class structure is a controversial corporate ownership strategy. The unbundling

of cash flow and voting rights has been severely criticized worldwide and yet, the

dual class structure persists as an alternative widely adopted by Brazilian firms! and

by part of the American firms.?2 Why?
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This paper aims to answer this question, particularly from a comparative per-
spective that analyzes the contexts of Brazil and the United States, two countries that
take a rather different approach regarding corporate ownership structures. In order
to do so, it reviews the panorama of dual class structures, their main characteristics
and the unification process that both countries underwent.

Section 1 reviews the dual structure rationale by assessing the general reasons
why companies adopt a dual class share structure, the main implementation strate-
gies used and the regulatory approach adopted by the U.S. and Brazil. Additionally,
section 1 provides an overview of the dual class structure scenario in each country
based on empirical evidence available in the literature.

Section 2 focuses on the unification process. This section analyzes the main prob-
lems associated with dual class structures and how the unification has been conduct-
ed in Brazil and in the U.S. It reviews the main determinations and implications of
eliminating the dual class structure to understand the predominant trends governing
corporate behavior in each country.

On top of the discussions developed in the previous sections, part 3 presents
some arguments to explain why the dual class structure still persists both in Brazil
and in the U.S. (although with variable intensity), despite all the criticism aimed at
the unbundling of cash flow and voting rights.

Finally, the last section concludes this paper by wrapping up the main topics dis-
cussed, in an effort to draw a parallel on how such issues are dealt with in Brazil and

in the U.S.

1 THE DUAL CLASS STRUCTURE RATIONALE

The separation of ownership and control between shareholders and management in
firms with a single class of common stock results in conflicts of interests (JENSEN
& MECKLING, 1976). Management in control can reap private benefits from the
corporation in detriment to shareholders’ best interests. Likewise, shareholders may
free ride on others’ efforts to monitor the corporation. In order to mitigate such
conflicts, Alchian and Demsetz (1972) pointed out five key rights to be held by
shareholders, while decision making and monitoring is transferred to the board of
directors. These five key rights are: (i) the right to residual cash flows; (ii) the right
to elect and remove directors; (iii) the right to observe input behavior; (iv) the right
to be the central party common to all contracts with inputs; and (v) the right to sell
these rights (ALCHIAN & DEMSETZ, 1972).

This paper focuses on the analyses of cash flow and voting rights and how these
rights are unbundled in companies with a dual class structure, as opposed to a single
class structure, in which such rights are combined. Dual class firms usually segregate
cash flow and voting rights by creating different classes of shares with different rights.
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In the U.S., firms typically have a single class of common stock (a detailed analy-
sis of the American context is found in section 1.5). The sharcholder holds a right to
a proportion of the residual cash flows of the corporation based on the interest in the
company’s equity. Residual cash flows are paid through dividends and at the liquida-
tion of the company. In Brazil, firms with a dual class structure are predominant and
thus voting rights and cash flow rights are commonly segregated (a detailed analysis
of the Brazilian context is found in section 1.4).

As dual class share firms separate cash flow and voting rights, ownership and
control are segregated in such a way that control is assured with (sometimes much)
less equity interest than in single class firms, in which control generally arises from
at least a 50% equity ownership. Google Inc., for example, has two classes of stock.
Class A sharecholders have one vote per share, whereas class B sharcholders have ten
votes per share. As of 2009, co-founders Sergey Brin and Larry Page held 77.3% of
class B shares (and no class A shares).3 Hence, they had the control of the firm while
holding 58.3% of the voting stake and only 18.3% of the cash flow stake.

The analysis of the optimal design of share structures gained attention with the
seminal works of Grossman and Hart (1988) and Harris and Raviv (1988), whose
analyses concluded that the optimal share structure — from a shareholder wealth
maximization perspective — presupposes cash flow rights and voting power in the
same proportion. In the U.S., the one share one vote aphorism is praised as reduc-
ing the agency problems between shareholders and management while minimizing
the chance that a value-increasing takeover by a rival would fail. In Brazil, the one
share one vote is also acclaimed for increasing investor protection by reducing
agency problems between minority sharecholders and the controlling shareholder.
Nevertheless, many prominent companies in both countries adopt a dual share struc-
ture. The following section explores some of the reasons why firms choose this path.

1.1 GENERAL REASONS WHY COMPANIES ADOPT A DUAL CLASS SHARE STRUCTURE
Perhaps the most frequent reason why companies opt for a dual class share structure
is to preserve the original founders’ power while allowing access to the capital mar-
ket. The dual class structure allows those with controlling interest and limited funds
to, at the same time, retain control and use the equity markets for additional financ-
ing (DEANGELO & DEANGELO, 1985, p. 35). This may be especially beneficial for
firms that require large amounts of organization-specific human capital, whose proj-
ects are difficult for outsiders to value due to high levels of information asymmetry
or for firms with high amenity potential, like the media industry (DEMSETZ &
LEHN, 1985). In the U.S., the structure has also been used by incumbent manage-
ment to remain in control of the company once it goes public.

In the American context, another important role of the dual class structure is to
act as a takeover defense mechanism. The structure protects management from hostile
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takeover threats when management holds a substantial part of the company’s voting
rights, usually through the use of multiple voting shares. Indeed, when management
controls the firm with a majority of the voting rights, the takeover threat is basical-
ly contained. Dual class shelters management from the discipline of the market for
corporate control (GILSON, 1987).

Finally, studies have shown that companies are more likely to adopt dual class struc-
tures, especially in the American context, in the following situations: (i) when manage-
ment reputation has increased, either because of good past performance or due to
reputable new management; (ii) when the company operates in industries with a sub-
stantial increase in takeover activity; and (iii) when the company drastically changes fea-
tures, affecting its product market (e.g., relevant change in technology or entrance into
a new market), requiring it to start making risky long-term investments with no guar-
antee of success in the short-run (CHEMMANUR & JIAO, 2006, p. 7).

1.2 IMPLEMENTATION STRATEGIES

There are several ways through which the dual class structure can be implemented.
The most common strategy in the U.S. is a dual class IPO. When a company decides
to go public, it designs an equity capital structure comprised of more than one class
of stock with different voting power. In the U.S., this structure usually takes the
form of two classes of stock, one with ten votes per share and the other with one
vote per share, although variations of this structure are not rare.

In Brazil, multiple voting shares are not allowed (Law of Corporations, article
110, § 2). Brazilian companies can issue two classes of stock, one with one vote per
share (common stock) and the other with no voting rights (preferred stock). Up
until the early 2000s, Brazilian companies would introduce the dual class structure
by going public offering only preferred stock, while the common stocks were held
by the founders and not publicly traded. As of the mid 2000s, however, dual class
IPOs were no longer the trend in Brazil. During this period, some companies (list-
ed only with common stocks) have introduced dual class through follow on of pre-
ferred (non voting) shares. A few have promoted a dual class IPO. However, the
majority of IPOs in Brazil since mid 2000s have been one class share listed in the
Novo Mercado segment (see section 1.3 for details), because it facilitates the place-
ment of shares. In fact, the only Brazilian companies that still opted for a dual class
IPO in the last years were those public owned, such as Petrobras.

Some firms with the bulk of their revenues accrued in Brazil have recently opted
to introduce the dual class structure through a rather sophisticated mechanism. They
incorporate in a foreign country (e.g. they are not technically Brazilian firms) whose
corporate law allows for multiple voting shares - usually the Bermudas, also because of
its similarity with the British corporate law, which is familiar to investors - and issue in
the Brazilian exchange (BM&FBovespa, see details in section 1.3 below) the so-called
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Brazilian Depositary Receipts (BDRs), a security that allows foreign companies to raise
capital in the Brazilian market (MAIA, 2012). Under this structure, these companies
(that are formally foreign but materially Brazilian) are listed in the Brazilian market
while having a dual class structure with super voting shares abroad.* Although there is
no legal impediment for companies to promote a dual class IPO in Brazil, the common
choice is to avoid this path and opt for the BDR structure, as Agrenco, Cosan Limited,
Dufry, GP Investments, Laep, Tarpon and Wilson, Sons did (MAIA, 2012, p. 16).

In the U.S., before July 1988, when the Securities Exchange Commission (SEC)°
introduced rule 19C-4 (hereinafter, SEC rule 19C-4, detailed in section 1.3), other
implementation strategies were fairly common. Companies commonly introduced the
dual class structure through recapitalization transactions such as “dividend sweeteners”
and time phased voting plans.

In a “dividend sweetener” recapitalization, a company with a single class of
shares created a new class of shares with less voting rights but with higher dividends
(HOWELL, 2009, p. 18). Following the creation of the new class with enhanced
cash flow rights and reduced voting power, the company gave its sharecholders the
option to convert their shares to this new class (HOWELL, 2009, p. 8). The ordinary
shareholders that did not hold a relevant stake in the company were hence highly
motivated to switch shares, since more dividends would accrue to them. Those block-
holders of the original class not converted into the new one then, usually held enough
voting rights to control the company.

In time phased voting plans, shareholders were segregated and voting rights dis-
tributed based on the length of time they owned the stock (HOWELL, 2009, p. 9).
Under this strategy, a share gained a certain voting power (e.g., 10 votes per share)
conditioned upon its holding for a minimum period of time (e.g., four years). The
average shareholder who did not wish to hold his or her investment for too pro-
longed a period, ended up not enjoying enhanced voting power because he or she did
not hold the share for sufficient time. Conversely, the block of shareholders holding
shares for a prolonged period ended up with more voting power and control of the
company, despite the reduced cash flow rights accruing to them.

Additionally, companies in the U.S. chose to implement dual class structure
through spin-offs in cases where such strategy allowed for beneficial tax treatment
(HOWELL, 2009, p. 10). Certain transactions had a minimized tax burden if they
used a trust vehicle that retained substantial voting rights after a spin-off. To accom-
plish such retention, the establishment of a dual class structure was an effective path.

Finally, U.S. companies also implemented the dual class through the issuance of
stock dividends (HOWELL, 2009, p. 10). In this case, the company usually issued a
non-voting stock as a dividend for a voting stock, followed by an additional issuance
of the new class of non-voting stock. This introduced a new class of shares with unbun-
dled voting and cash flow rights. Dow Jones & Co, Times Mirror Company, CMI
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Corporation and Baker Corporation are some of the companies that used this strat-
egy to introduce a dual class structure (HOWELL, 2009, p. 10).

After SEC rule 19C-4 was issued, many of the previously mentioned strategies
became impracticable due to regulatory constraints (as detailed in section 1.3) and
most dual classes were structured via IPOs.

In sum, while in Brazil the main method for implementing dual class structures is
through the issuance of BDRs, in the U.S., dual class [POs are the most popular strat-
egy. Thus, dual class structures can be implemented through the issuance of BDRs,
through IPOs, through corporate restructuring that change voting and cash flow rights
of a specific class of shares as well as through the issuance of a new class of stocks, usu-
ally with no voting powers and only with cash flow rights.

1.3 REGULATORY APPROACH: U.S. v. BRAZIL

In the U.S., the unbundling of cash flow and voting rights dates back to the turn of
the twentieth century, when there was the first issuance of non-voting stocks by
International Silver Company, in 1898 (STEVENS, 1926). In the 1920s, companies
began to issue two classes of common stock giving only one class the right to vote
(HOWELL, 2009, p. 2).

In 1926, the issuance of non-voting common stock received its first public dis-
approval by the New York Stock Exchange (NYSE). The NYSE released a statement
that it would review the matter of voting control carefully (HOWELL, 2009, p. 3).
After the 1926 statement, the NYSE prohibited the issuance of non-voting securities,
although it did not formally announce the prohibition until 1940 (HOWELL, 2009,
p- 3). The restraint was kept until 1985, when the NYSE relaxed some of the voting
rules in order to be more competitive with other American exchanges. Despite the
prohibition of non-voting shares until 1985, some companies managed to get around
the restriction by issuing classes of stock with inferior voting rights rather than no
voting rights.6 Nevertheless, in 1985 only 10 NYSE firms had a dual class structure
(SELIGMAN, 1986).

The American Stock Exchange (AMEX) adopted a less strict policy than the
NYSE and it did not implement a non-voting prohibition until 1972 (HOWELL,
2009, p. 4). In 1976, the AMEX issued the so-called “Wang formula” policy state-
ment, determining the boundaries for dual class structure companies. According to
this statement, the limited voting class had to have the ability to elect at least 25% of
the board, the voting ratio could not be greater than 10:1, no additional stock could
be issued which diluted the limited voting sharcholders stake, superior voting rights
would be lost if the number of these shares fell below a certain percentage and divi-
dend preference was strongly recommended for limited voting stock (HOWELL,
2009, p. 4). As of 1985, the AMEX had 60 companies (7%) listed with dual class
shares (SELIGMAN; 1986).
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The National Association of Securities Dealers (NASD) had no restriction on
dual class structures and as of 1985, 110 companies listed in the NASDAQ (original-
ly, National Association of Securities Dealers Automated Quotations) had a dual class
structure (SELIGMAN, 1986).

Although there was public and congressional pressure for the three exchanges to
formulate a uniform policy, negotiations took a long time to reach common ground.
In fact, after 1985, all exchanges allowed for dual class structures and, in 1988, 336
firms (6.7% of the publicly listed companies) used the structure (HOWELL, 2009,
p- 5). With the increase in the use of this structure, more pressure from the Congress
for regulation arose and as the discussion moved forward, the following view
emerged: instead of prohibiting dual class structures, the focus of regulation became
dual class recapitalizations that effectively coerced the existing shareholders into giv-
ing up their voting rights (HOWELL, 2009, p. 6). This rational was expressed by
Gilson (1987, p. 11) who, while analyzing leverage buyout and dual class structures
as substitutes, concluded that regulation prohibiting dual class recapitalizations was
important, but it should not mean the banning of dual class structures. This approach
would allow companies to enjoy the benefits of a dual class structure without the
problem of coerced shareholders.

This proposal resulted in the issuance of SEC rule 19C-4 in 1988. Under the rule,
the SEC prohibited self-regulatory organizations (such as the exchanges) from listing
and trading the stocks of companies that issued new shares carrying more than one
vote per share, but it allowed companies to issue shares with less than one vote per share
and permitted those with unequal voting rights still to be traded (HOWELL, 2009,
p- 6). As a technical matter, SEC rule 19C-4 added a new rule to the listing standards
of each American national securities exchange making available transaction reports
(under the Securities Exchange Act of 1934 rule 11Aa3-1, 17 C.ER. § 240.11Aa3-1,
1990). While not a strict one share, one vote standard, SEC rule 19C-4 placed sub-
stantial limitations on the ability of U.S. corporations to adopt disparate voting
rights plans. However, shortly after the rule was implemented, in 1990 the United
States Court of Appeals for the District of Columbia Circuit unanimously ruled that
the SEC had exceeded its authority in issuing the rule.”

Despite the ruling against the SEC rule 19C-4, the NASD, NYSE and AMEX all
issued policies implementing rules similar to the SEC rule 19C-4 proposal (HOWELL,
2009, p. 7). The AMEX, for example, adopted the restriction with the exception that
inferior voting shares could be created if approved by two-thirds of the stockholders and
a majority of non-insiders (BLOCK, 1991). In 1994, all three exchanges adopted a uni-
form policy,8 allowing companies with dual class structures to be listed and setting
no limitation on voting rights for new public offerings. However, the policy barred
companies from reducing their existing shareholders’ voting rights through actions
as “the adoption of time phased voting plans, the adoption of capped voting rights plans,
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the issuance of super voting stock or the issuance of stock with voting rights less than
the per share voting rights of the existing common stock through an exchange offer”
(Section 313.00 (B) of the NYSE Listed Company Manual). In sum, dual class IPOs
were allowed freely, but follow on issuances had to avoid shareholder exploitation.

In spite of the regulatory efforts to develop a uniform policy minimizing the risk
of shareholder exploitation, the dual class structure is still strongly criticized in the
U.S. More details of the American panorama on dual class companies are provided
in section 1.5.

In Brazil, dual class structures date back from the beginning of the development
of the capital market.? Before the 1960s, Brazilians mainly invested in real estate,
avoiding investments in securities. An economic environment of rising inflation in
the late 1950s, coupled with an interest rate legally capped at 12% per year (the
Usury Law), strongly limited the development of an active capital market.!® Things
began to change in 1964, when the government promoted major economic reforms
and enacted the basic legislation regulating the financial and capital markets. The
major events, however, happened in 1976, when Congress enacted the main body of
corporate law!! (Federal Law 6,404/76, as amended, hereinafter, Law of Corporations)
and created the Brazilian Securities Commission (Comissio de Valores Mobiliarios,
hereinafter CVM).

Until the mid 1960s, Brazil had 27 stock exchanges, operating as nonprofit organi-
zations regulated by the Federal Government. In 2000, the 10 remaining exchanges
were integrated into a single entity, the Sao Paulo Stock Exchange (BOVESPA).!? Since
then, the BOVESPA (operating under supervision of the CVM) has concentrated all
securities trading in Brazil. In 2007, BOVESPA was reincorporated as a corporation. A
few years later, in 2008, the BOVESPA merged with the Brazilian Mercantile and
Futures Exchange (BM&F) to become the BM&FBovespa, one of the biggest securities
exchanges in the world.

From 1940 to 1976, every listed company in Brazil could have non-voting stock
representing up to 50% of its equity capital (Federal Decree 2,627, issued on Sep-
tember 26, 1940). After 1976, this legal ceiling was raised to two-thirds of the com-
pany’s equity (Law of Corporations, article 15, § 2) and later reduced again to 50%
in 2001 (Federal Law 10,303, October 31, 2001). However, companies listed prior
to 2001 were allowed to keep preferred stock up to two-thirds of the equity capital,
as long as they abided by the new rules regarding preferred stockholders’ rights (Law
of Corporations, articles 8, §§ 1 and 3). Thus, a dual class structure — comprised of
common stock with one vote per share and preferred stock with no voting power —
has historically been a substantial part of Brazil’s corporate structure. More details
on the role of this approach are provided in section 1.4.

Hence, the dual class structure is so embedded in Brazil’s corporate tradition that
aregulatory attempt to broadly limit the structure would likely meet many obstacles,
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especially from established interest groups that benefit from the status quo. In order
to effectively deal with the historical corporate setting and still foster the develop-
ment of the capital markets, the BM&FBovespa created different trading segments
with separate standards for listing. Besides the traditional segment, the exchange
offers four other segments that companies may voluntarily adhere to: (i) Bovespa
Mais (“More”); (ii) Level 1; (iii) Level 2; and (iv) Novo Mercado (“New Market”).

Most relevant to this paper is the Novo Mercado segment because it is the only one
that absolutely prohibits companies from having a dual class structure (e.g., only sin-
gle class companies can be listed in this segment).!3 The Novo Mercado was created
in 2000 on the premise that reduction in investor perceptions of risk would have a
positive effect on share values and liquidity (SANTANA et. al., 2008, p. 1). The seg-
ment was aimed at companies committed to adopting high standards of corporate
governance beyond those legally required, including rules increasing shareholder
rights and mandating more comprehensive disclosures. 14 The BM&FBovespa believed
that investors would perceive their risks to be lower if they were granted additional
rights and guarantees and also if the information asymmetry between the controlling
sharecholders/management and market participants was narrowed (SANTANA et al.,
2008, p. 1). The segment has received much praise. The Wall Street Journal assessed
the Novo Mercado as a “listing for newly public companies with U.S.-style corporate-
governance standards. Partly as a result, foreign investors have bought up 74% of
shares in new listings” (REGALADO & LUCCHETTI, 2007).

The Novo Mercado limitation of non-voting shares aimed at reducing opportu-
nities for abuse by giving minority sharcholders the ability to voice their concerns
and to attempt to influence corporate action (GILSON et al., 2010, p. 17). It also
limited the controlling shareholders’ incentives for expropriation of minority share-
holders by removing the wedge between voting and cash flow rights (GILSON et al.,
2010, p. 17). Brazil’s Novo Mercado is seen as a paradigmatic example of regulato-
ry dualism, as a strategy to mitigate political opposition to reforms by protecting the
status quo while allowing other firms to be regulated by a new parallel regime that is
more efficient (GILSON et al., 2010, p. 1). Indeed, 85% of the companies listed in
Novo Mercado are “new entrants”, which means their IPO put them in this segment
(GORGA, 2008, p. 1).

Although Brazil and the U.S. have chosen different regulatory approaches (while
Brazil is betting on the regulatory dualism, the U.S. exchanges adopt a uniform pol-
icy that keeps them competitive), understanding how regulation is perceived is cru-
cial to comprehend the analysis that follows.

1.4 THE BRAZILIAN CASE
From the early days of its corporate history, Brazil has had a family based capitalism with
concentrated ownership as the primary rule and equity capital comprised of common
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and preferred stocks. The main purpose of preferred stock is to create an environ-
ment that allows Brazilian firms to get financed by the capital markets while permit-
ting the founders to remain in control of the firm and provide investors with additional
assurance of profitability or recovery of investment (LAMY FILHO & PEDREIRA,
1995, p. 193).

Currently, companies can have up to 50% of their equity capital comprised of
preferred stock (Federal Law 10,303/01, article 15, § 2). After consecutive legisla-
tive reforms, presently preferred shares must have at least one of the following ben-
efits: (i) priority in the distribution of fixed or minimum dividends, or (ii) priority in
the residual claim, with or without premium. The bylaws can overlap such benefits
(Federal Law 10,303/01, article 17, § 2). Additionally, in order to be listed, preferred
shares shall be entitled, alternatively: (i) to the same dividends paid to common stock,
of at least 25% of the net profits for the fiscal year, with priority to receive minimum
dividends corresponding to at least 3% of the book value per share; or (ii) to divi-
dends 10% higher than those paid to common stock; or (iii) to the same dividends as
paid to common stock combined with tag along rights in case of a tender offer to
acquire control (Federal Law 10,303/01, article 17, § 1). Thus, preferred stocks with
fixed dividends and no right to participate in the residual profits can no longer be
traded in the market.

Legislative reform also improved preferred stockholders’ political rights. Pre-
ferred stockholders with 10% of the firm’s equity capital have the right to elect and
remove (in a separate vote) one member of the board of directors. The controlling
sharcholder cannot vote in this election. Moreover, preferred stocks’ voting rights
are restated in case of nonpayment of dividends for a period of three consecutive
years (or less, as otherwise provided by the bylaws), until non-cumulative dividends
are distributed again or delayed cumulative dividends are paid (Law of Corporations,
article 141, § 4).

Lastly, changes to preferred stocks’ benefits must be previously approved or later
ratified by the majority of the preferred stockholders in a special meeting (Law of
Corporations, article 136, § 1). Dissenting preferred stockholder has legally assured
appraisal rights (Law of Corporations, article 137, I and II). This brief overview of
the role of preferred stocks should help contextualizing the reality of the dual class
structure in Brazil.

From this framework, it is clear that the Law of Corporations was shaped to deal
with dual class companies. In Brazil, the figure of a controlling sharcholder is very com-
mon, as well as the unbundling of cash flow and voting rights. Most companies outside
Novo Mercado trade primarily preferred stocks, which results in high illiquidity of the
common (voting) stock. Despite an extensive literature suggesting that private benefits
of control can explain price differentials between classes of stocks with different voting
rights, in Brazil the price differential between voting and nonvoting stocks was found
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to be negative for several companies in the period between July 1994 and Septem-
ber 2002 (SAITO, 2003, p. 106). This study shows how liquidity is relevant to the
determination of relative prices (SAITO, 2003, p. 106).

In Brazil, 74% of listed companies had a dual class structure as of 2007
(BORTOLON & LEAL, 2009, p. 8). This represented a decrease from 2000, when
the percentage of dual class companies was 89%. The chart below shows the evolu-
tion of the percentage of companies adopting dual class structures:
GraPH 1 — COMPANIES WITH DUAL CLASS STRUCTURE
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Source: Bortolon & Leal (2009, p. 8).

The movement for a reduced participation of preferred stocks in firms’ equity
follows a worldwide trend to expand the volume of common shares trading in the
market, proportionally reducing the space once occupied by preferred stocks
(PINTO JUNIOR, 2011, p. 9-10). It is also a response to the strong criticism the
Brazilian dual class structure has been under, especially regarding minority share-
holder protection (GILSON et al., 2010; SANTANA, 2008). Thus, there is a clear
trend for the unification of dual class structures in Brazil, which will be analysed in
detail in section 2.2.

1.5 THE AMERICAN CASE

The American case is very different from the Brazilian. Initially, there is no compre-
hensive statutory regulation of non-voting stocks (as opposed to extensive regulation
of Brazilian preferred stocks). Moreover, the American corporation typically has a
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dispersed ownership structure, although controlling shareholders are found in a lim-
ited number of companies.

Dual class structures are also more sophisticated in the U.S. The possibility of
having shares with multiple voting rights provides more flexibility on how the dual
class structures are designed and implemented, as discussed in section 1.2 above. The
result is that the separation of cash flow and voting rights in American dual class
firms provides outside investors with limited control rights even when their frac-
tional ownership may give them substantial cash flow rights.

In the U.S., 7.4% of the companies had a dual class structure as of 2007 (11.5%
of NYSE companies, 5.1% of AMEX companies and 5.5% of NASDAQ companies)
(HOWELL, 2009, p. 24). This percentage has been fairly stable for the past decade,
as shown by the chart below:

GrarH 2 — COMPANIES WITH DUAL CLASS STRUCTURE
VS. COMPANIES WITH SINGLE CLASS STRUCTURE
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Source: Howell (2009, p. 24).

When compared to the Brazilian scenario, American companies clearly make
proportionally much less use of the dual class structure, which is consistent with the
dispersed ownership pattern. Companies that do adopt a dual class structure have a
controlling sharcholder that holds on average 60% of the voting rights and 40% of
the cash flow rights. The most common arrangement is a 10:1 structure in which the
superior class has ten votes per share and the inferior class has one vote per share. More-
over, insiders maintain a majority of voting rights without holding a majority of cash
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flow rights in only one-third of dual class firms (GOMPERS & METRICK, 2008, p. 9),
which is a fairly low percentage in the context where dual class structures are gener-
ally perceived as providing control unbundled from cash flow rights.

Studies have shown that dual class firms are generally larger than single class
ones in the U.S. As of 2008, the median dual class company had $482 million in
assets as opposed to $138 million for the median single class company (GOMPERS
& METRICK, 2008, p. 10). Similarly, as of 2008, dual class firms had a median mar-
ket value of $295 million whereas singlc class firms had $100 million (GOMPERS &
METRICK, 2008, p. 9). Overall, dual class firms represented 8% of the market cap-
italization (GOMPERS & METRICK, 2008, p. 9). Moreover, on average, dual class
firms were 35% more leveraged than single class firms (HOWELL, 2009, p. 14).

Most dual class structures in the U.S. are implemented by IPOs (HOWELL,
2009, p. 36). Studies show that dual class IPOs in the U.S. are more prevalent in
three kinds of firms: (i) those operating in industries in which value can be creat-
ed by pursuing long-term goals while ignoring short-term trends (e.g., the news-
paper and media industry, where sacrificing editorial integrity in pursuit of
short-term profits can be disastrous); (ii) firms that are family owned or run by
founding entrepreneurs, who tend to have a high reputation in managing the
firm; and (iii) those firms characterized by large private benefits of control
(CHEMMANUR & JIAO, 2006, p. 6). If the private benefits of control are larger
than the aggregate reduction in share value (assuming that a single class IPO would
increase the share value), then there is scope for insiders to negotiate with other poten-
tial investors and go public with a dual class structure (GOMPERS & METRICK,
2008, p. 15).

These findings are consistent with Howell’s empirical evidence (2009, p. 14) that
the main industries that adopt dual class structures in the U.S. are communication
and publishing (e.g., The New York Times Co., Washington Post Inc. and Dow Jones &
Co.), in which there are significant benefits of maintaining control. A study conducted
in 2001 showed that dual class firms are concentrated in five industries: communica-
tions, business services, printing and publishing, retail and machinery (GOMPERS &
METRICK, 2008, p. 11). This trend has been recently confirmed by the dual class
IPOs of Zynga, Grupon, LinkedIn and Facebook.

Finally, among those companies with a dual class structure as of 2009, 22% of
superior voting stocks are freely traded (SBA, 2010, p. 20). Despite having com-
paratively many fewer companies with dual class structure than Brazil, the U.S.
also is and has historically been under strong criticism for allowing the unbundling
of voting and cash flow rights. Hence, the unification process of dual class shares
has been a trend in both countries. The following part analyzes the development of

this process.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 023-052 | JAN-JUN 2014



036 + WHY THEY PERSIST? AN ANALYSIS OF DUAL CLASS STRUCTURES AND THE UNIFICATION PROCESS IN THE U.S.
2 THE UNIFICATION PROCESS

2.1 PROBLEMS WITH THE DUAL CLASS STRUCTURE

The criticism of dual class structures is well grounded. There are many reasons why the
arrangement is often censured and this section assesses the main arguments against
dual class structures.

First, the dual class structure aggravates agency conflicts!> between shareholders
and managers/controllers arising from the divergence between voting power and cash
flow rights (BEBCHUK et al., 1999). In Brazil, where firms usually have a controlling
sharcholder, the agency problem is mainly between the controlling shareholder and
minorities, whereas in the U.S., where dispersed ownership is predominant, the agency
problem is more severe between management and shareholders. In dual class compa-
nies, management ends up having control of the firm despite holding only a small share
of the firm’s equity capital, as opposed to single class companies, in which control
requires a stake of at least 50% of the equity capital. A large stake such as that reduces
the controlling sharcholder’s incentives to use private benefits of control in detriment
to minority owners (e.g., misappropriation of corporate funds). Likewise, in companies
with dispersed ownership and a single class structure, the risk of takeover and the mar-
ket for corporate control serve as strong incentives for management to be efficient and
not take advantage of shareholders. This is why single class firm are seen as the best
structure to deal with agency problems.

In dual class structures, agency problems are more severe because sharcholders con-
trolling disproportionally more voting rights than cash flow rights bear a smaller portion
of the financial consequences of their decisions while having greater ability to prevent
and even block changes in corporate control that could threaten their private benefits and
continued employment at the firm (MASULIS et al., 2008, p. 4). Some evidence of man-
agement profiting from private benefits of control can be found in the fact that CEO
compensation is significantly higher in companies with a wider divergence between
insider voting and cash flow rights (MASULIS et al., 2008, p. 10). In short, dual class
structures encourage irresponsible behavior from those holding large voting power and
a limited cash flow stake. In Brazil this problem is somewhat alleviated by the fact that
the law limits the divergence between voting and cash flow rights (non-voting shares can
represent a maximum of 50% of the equity capital) (see section 1.4 for more details).

Besides agency problems, the unbundling of voting and cash flow rights also rais-
es a serious concern about minority sharecholder exploitation. Without a voice, share-
holders holding only cash flow rights cannot influence the company’s decision-making
process and they might be exploited by a majority sharcholder (as in the Brazilian
case) or entrenched management (as in the American case). Moreover, sharcholders
holding mostly cash flow rights have a harder time holding managers accountable for
their actions.
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Hence, dual class structures can have a negative impact on investor equality.
From an institutional investor’s perspective, Li, Molina and Zhao (2008, p. 16-17)
found that institutional ownership in dual class firms is 11% lower than it is in sin-
gle class firms, after controlling for other determinants of institutional investment.
Although institutions of all types hold less of a stake in dual class firms, this avoid-
ance is more pronounced for long-term investors with strong fiduciary responsibili-
ties than for short-term investors with weak fiduciary duties (LI et al., 2008, p. 32).
Cross-sectional tests in the U.S. show that, as of 2007, the aggregate institutional
ownership in dual class firms was about 3.6% lower than in single class companies,
after controlling for a host of factors that affect institutional investment in stocks (LI
etal., 2008, p. 32).

In the case of dual class companies with a founding shareholder that uses the struc-
ture to assure control over the company’s future, an incompetent heir can pose serious
obstacles to the founder’s posterity plans (SBA, 2010, p. 19). Hence, as the controller
transfers his shares to the next generation of the family business, the certainty of a
bright future can be disturbed if the incoming heir is not as skilled as the founder. An
unskilled heir, or even intra-family conflicts, can basically threaten the company’s future
existence and undermine all previous efforts put into the business.

Moreover, dual class companies also have less or no incentive for change in times of
difficulty. An entrenched management or a controlling sharcholder suffers less external
(minority) pressure when times are difficult and change is needed. Conversely, single
class firms (especially those with dispersed ownership) are under much more pressure
from minority sharcholders for change in problematic periods. The possibility of share-
holder proxy access introduced recently by the SEC!® is a part of this force.

There are also papers suggesting that dual class structures negatively affect firm
value. Companies’ value has been positively associated with insiders’ cash flow rights
and negatively associated with insiders’ voting rights (GOMPERS & METRICK,
2008, p. 6). Masulis, Wang and Xie (2008, p. 2) argue that the dual class structure
adversely impacts value to sharcholders because the marginal value of cash decreas-
es in the divergence between insider voting rights and cash flow rights. Moreover,
they argue that this structure encourages value-destroying acquisitions. As insiders
control more voting rights relative to cash flow rights, they are more likely to make
sharcholder value destroy acquisitions that benefit themselves (MASULIS et al.,
2008, p. 3). Finally, they argue that capital expenditure contributions have signifi-
cantly less impact on sharcholder value in firms with a greater divergence between
insider voting rights and cash flow rights, suggesting that managers of these compa-
nies are more likely to make large capital investments to advance their own interest
(MASULIS et al., 2008, p. 20). All these factors result in a firm with lower value.
Some empirical evidence exists to corroborate these assertions. Villalonga and Amit
(2006) found that control-enhancing mechanisms, such as dual class structures, had
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a negative and significant effect on the value of S&P 500 firms between 1994 and
2000. Consistent with this result, the same authors found that the wedge between
voting and cash flow rights is negatively associated with firm value for family firms
(VILLALONGA & AMIT, 2009).

Furthermore, a dual class structure serves as an effective anti-takeover mechanism
in the American context (as briefly mentioned in section 1) (JARRELL & POULSEN,
1988). Interesting evidence of this increased protection against takeover enjoyed by
dual class companies can be found in the average age of these companies. Dual class
firms are generally significantly older than single class firms, with an average age of
12.87 years versus an average age for single class firms of 9.60 years (as of 2001)
(GOMPERS & METRICK, 2008, p. 11). Indeed, few takeover defenses are more like-
ly to be successful than dual class capitalization (SELIGMAN, 1986). The flipside of this
situation is that it prevents minority shareholders from reaping the benefits of an aver-
age takeover premium of approximately 16-20% (ANDRADE et al., 2001; BOONE &
MULHERIN, 2007). This exploitation of minorities in the takeover context is regard-
ed as a negative feature of the dual class structure.

In sum, dual class structures can pose a wide range of problems both from an indi-
vidual (shareholder) perspective — such as the risk of exploitation and negative impact
on firm value — and a broader, public policy perspective — such as the detrimental
effects on the market for corporate control. The problems with the dual class structure
mentioned above are definitely more acute in the United States than in Brazil due to
the historical patterns of corporate ownership, despite the small number of firms
adopting this strategy in the U.S. Nevertheless, both countries have been facing a trend
towards unification. The empirical evidence of this process is outlined below.

2.2 EMPIRICAL EVIDENCE IN BRAZIL

Pinto Junior (2011, p. 24) led a comprehensive study of dual class unifications in
Brazil. He reviewed all unifications that took place between 2000 and 2010 to ana-
lyze the main determinants and implications of this process. Within this period, 82
companies listed in the BM&FBovespa eliminated preferred stocks from their equi-
ty capital, thus adopting a single class structure. The chart below shows the evolu-

tion of the unification process:
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GrAPH 3 — NUMBER OF COMPANIES UNIFYING DUAL CLASS STRUCTURE
(2 000 — 2010)
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Source: Pinto Junior (2011).

The chart shows that the unification trend increased in 2005, when the Brazilian
capital market was heating up, and it reached a peak in 2007, when the BM&FBovespa
registered the largest number of IPOs in a year (64 IPOs, compared to only 4 in
2008 and 26 in 2006).17

About 52% of the unifications were compulsory, e.g, were approved by a major-
ity of the voting capital and obtained the approval of the preferred stockholders
at a special meeting, making the unification binding on all shareholders (PINTO
JUNIOR, 2011, p. 25). Only 26% of the unifications were voluntary (PINTO JUNIOR,
2011, p. 25). Additionally, only 4% of companies went back to having dual class
structures by issuing preferred shares after the unification (PINTO JUNIOR,
2011, p. 25).

Also, 71% of the unifications used a conversion rate of 1:1, meaning that for
every preferred stock redeemed, the shareholder was entitled to one common
stock (PINTO JUNIOR, 2011, p. 26). For the remaining companies, 12% adopted
conversion rates other than 1:1 and 17% did not disclose the conversion ratio adopt-
ed (PINTO JUNIOR, 2011, p. 26). Regarding the corporate context, 78% of the
companies conducted the unification process as an isolated transaction whereas 16%
used corporate restructuring transactions to unify the shares (PINTO JUNIOR,
2011, p. 27).
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The study also identified the main determinants that led dual class companies to
become single class. By analyzing the justifications provided by the company’s prox-
ies, the study identified that the most common reason for unification — given by 52%
of the firms — was to enter the Novo Mercado listing segment (see section 1.3),
which requires that companies have equity capital comprised solely of common stocks
(PINTO JUNIOR, 2011, p. 25). From this perspective, unification enhances these com-
panies’ governance practices. A similar study conducted by Bortolon and Leal (2009,
p- 14), also analyzing the trends of the unification process of Brazilian firms, concluded
that the main reason why companies converge to single class is to increase share liquid-
ity. This finding is particularly relevant when the price difference between common and
preferred stock is considered (see section 1.4 for details). The authors also identified the
perspective of entering the Novo Mercado listing segment as a very relevant reason for
companies to eradicate non-voting shares (BORTOLON & LEAL, 2009, p. 14).

In analyzing which companies were more likely to abandon non-voting shares,
Bortolon and Leal (2009, p. 29) identified three characteristics common to the firms
that underwent the unification process: (i) they faced lower dilution of the original
controllers’ voting power (smaller wedge between cash flow and voting rights); (ii)
they paid lower dividends; and (iii) their shares had lower liquidity in the market.

There is also extensive review of the implications of the unification process. Per-
haps the most significant implication is that in the great majority of the cases, the
controlling sharecholder does not exit the structure through the unification process,
although this reduces its voting power (BORTOLON & LEAL, 2009, p. 29).18

With regards to firm value, 33% of the companies that unified their shares had
an increase in market value, 12% kept it stable and 29% faced a decrease in market
value (PINTO JUNIOR, 2011, p. 27). Although the majority of the firms experienced
a positive market reaction to the unification process, the relevance of this result can
be questioned when compared with the percentage of companies that suffered a neg-
ative value impact, which corroborates the argument that the evidence of increased
value following unification of dual class structures is inconsistent.

Moreover, the liquidity motivation alleged by the firms entering the unification
process was sucessfully met as companies faced increased liquidity under a single class
structure (BORTOLON & LEAL, 2009, p. 20). Liquidity is also important because it is
arelevant criterion affecting a company’s ability to partcipate in the Ibovespa index. 19
Being part of the index portfolio is important because the company becomes a part
of other portfolios that try to replicate that index’s performance. Indeed, at least 10%
of the companies that underwent the unification process were included or increased
their participation in the Ibovespa (PINTO JUNIOR, 2011, p. 28).

In sum, although the dual class structure is predominant in Brazil, there is a
clear unification trend in recent years. The two major drivers of this trend are (i) the

companies’ desire to list in the Novo Mercado segment, as this transmits commitment
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to higher standards of corporate governance to investors, and (ii) the increase in

share liquidity.

2.3 EMPIRICAL EVIDENCE IN THE UL.S.
Studies have shown that firms which had a dual class IPO are more likely to unify
their shares under three different situations: (i) in case of poor performance subse-
quent to the IPO or decline in management’s reputation; (ii) following a change in
incumbent management (e.g., retirement of the founder and transfer of control to
professional management); (iii) due to maturing of the firm’s industry (e.g., from an
industry characterized by innovative products requiring risky long-term investments
to one characterized by less risky investments with smaller changes across product
cycles) (CHEMMANUR & JIAO, 2006).

Howell (2001) performed an extensive study of 253 companies that underwent
the unification process between 1989 and 2007. The chart below shows the evolu-
tion of the unification process in the U.S.:

GRAPH 4 — NUMBER OF COMPANIES UNIFYING DUAL CLASS STRUCTURE
(1993 — 2007)
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Source: Howell (2011, p. 31).

From 1988 to 2007, over 1,100 publicly traded companies used the dual class
structure. Despite the structure’s effectiveness in maintaining control, approximate-
ly one-fourth (253) of these firms decided to adopt the single class structure.

Although there is no clear trend in the elimination of dual class structure frequency

(as opposed to in Brazil), there does seem to be an increase in occurrence beginning in
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1992, after the exchanges began implementing dual class policies similar to SEC rule
19C-4 (see section 1.3 for details on the rule).

About 23% of these conversions were originated by shareholder proposals, while
20% of the firms used an automatic (pre existing) conversion clause, based on condi-
tions that trigger the conversion of the classes of stock (HOWELL, 2011, p. 1). Usu-
ally this mechanism works as follows: once the superior voting stock falls below X%
of the capital equity, there will be an automatic conversion of the superior voting stock
into the restricted voting stock. When such automatic conversion clause is absent,
firms promoted unification by converting restricted voting shares to superior shares
(in 19% of the cases) or by converting superior voting shares into restricted shares (in
14% of the cases) (HOWELL, 2011, p. 32). Under different strategies, 16% of the
companies unified their shares through mergers or corporate reorganization and 7.5%
as part of bankruptcy or a litigation proceeding (HOWELL, 2011, p. 32).

In 95 firms, superior sharcholders voluntarily eliminated the dual class structure
by means of a share conversion or a shareholder proposal. For these 95 firms, block-
holders held on average 51.4% of the voting power prior to the elimination of the
superior share class (HOWELL, 2011, p. 3) and lost half of their voting power dur-
ing the year of the unification, going from 51.4% of voting power to 26% (HOWELL,
2011, p. 1).

The most common reason alleged by the companies eliminating the dual class
structure is to increase liquidity, mentioned by 70% of firms (HOWELL, 2011, p. 14).
This is consistent with the fact that in approximately 85% of the dual class firms, only
the restricted voting class trades publicly (as of 2008) (GOMPERS & METRICK,
2008, p. 3). This severely restricted the liquidity of the superior voting class. Other
reasons given by the companies were: (i) to simplify the capital structure (43%); (ii)
to eliminate confusion among investors and analysts (43%); and (iii) to align voting
rights with the economic risks of ownership (43%) (HOWELL, 2011, p. 14).

There is also extensive literature analyzing the implications of the unification
process. With regards to increase in firm value, despite some controversy (better dis-
cussed in section 3), studies have found there is a positive announcement effect to the
unification both in terms of share value and market capitalization (HOWELL, 2009,
p- 39). With more of a relative approach, Chemmanur and Jiao (2006, p. 7) developed
a model which predicts that the announcement effect of a share unification will be
positive (and the firm’s operating performance will improve subsequently) if the cur-
rent reputation of incumbent management is low enough and it will be negative (and
the firm’s operating performance will deteriorate subsequently) if this reputation is
high enough.

Additionally, unification tends to increase the participation of institutional investors
in the firm’s equity since these investors usually prefer to commit capital in single class
firms. Empirical evidence shows that following the unification of a dual class structure,

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 023-052 | JAN-JUN 2014



ReVISza DIREITOGV 19 GABRIELA M. ENGLER PINTO : 043

there is a substantial increase in the institutional ownership of the unifying firms,
over and above the change in institutional ownership experienced by non-unifying
dual class firms. The unification is associated with a 10.8% increase in total institu-
tional ownership and, when compared to the pre-unification fractional ownership
by institutional investors (almost 35%), it represents a 30.9% increase (LI et al.,
2008, p. 22). These findings suggest that institutional investors are truly concerned
about the poor corporate governance associated with dual class companies, and that
they significantly increase their investment after the structure is removed (LI et al.,
2008, p. 22).

Regarding the role of the original blockholders, they usually maintain or slightly
increase their voting power before the unification, but then significantly decrease
their voting power in the three years subsequent to the removal of the dual class
(HOWELL, 2011, p. 1). Two-thirds of the decrease in voting power is due to reduc-
tions in blockholder holdings as oppose to share dilutions (HOWELL, 2011, p. 1). For
the 95 firms that removed their dual class structure through a shareholder proposal
or by the superior voting shareholders simply converting their shares, blockholders
lost an average of 50% of their voting power in the year of the unification, reducing
their holdings to 15% of the voting power three years after unification (HOWELL,
2011, p. 24). Over 40% of blockholders completely exited the firm within three years
(HOWELL, 2011, p. 24).

In sum, blockholders are willing to lose significant portions of voting power in
order to increase share liquidity, including of their own shares. By demonstrating
that blockholders are willing to give up large portions of voting power in order to
gain liquidity, empirical evidence suggests an important value of blockholder liquid-

ity (HOWELL, 2011, p. 24).

3 CRITICAL REVIEW: WHY DO DUAL CLASS STRUCTURES RESIST DESPITE IT ALL?
The previous sections discussed the scenarios of dual class companies both in Brazil
and in the U.S., their main characteristics and the trend towards elimination of the
structure. The paper reviewed the key determinants and implication of the unifica-
tion of dual class structures mainly from an empirical perspective. Despite the very
different corporate environments in which the unification phenomenon has been
taking place, clearly both Brazilian and U.S. firms have been following a unification
trend, for both common and particular reasons. The question that remains is: why,
in spite of all the problems associated with dual class firms and all the reasons vindi-
cating unification, do some companies still prefer to stick with the dual class struc-
ture? This section suggests some answers to this question.

Firstly and perhaps more intuitively, one size does not fit all. In other words, sin-
gle class firms may provide many benefits to different constituencies, but there are
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some circumstances in which such benefits are not perceived as relevant enough to
justify unification. An example of this circumstantial approach can be found in the
American context of the 1980s, when the boom in takeovers led many companies to
adopt a dual class structure as a protective device. In that particular circumstance,
the potential benefits of having a single class structure were not enough to prevent
the adoption of dual class, in the face of the potential damages arising from the threat
of takeovers.

Likewise, in many circumstances, dual class structures might not trigger many of
the agency problems discussed in section 2.1. Indeed, a large majority — two-thirds —
of the American firms with dual class structures have insiders with the majority of
voting rights also holding the majority of cash flow rights (GOMPERS & METRICK,
2008). This distribution of rights acts as a deterrent against minorities” exploitation
since the potential exploiter is likely to hurt itself substantially too. Although there is
no such statistical assessment of Brazilian firms with dual class structures, my guess is
that a similar if not more pronounced situation is found there. Thus, one reason that
may explain the persistence of dual class structures is that oftentimes, in practice,
there are limited negative agency impacts attributable to the structure.

From an alternate approach, Pajuste (2005, p. 7) suggests that dual class compa-
nies operate in what she calls dual class “equilibrium”. According to this perspective,
minority shareholders take into account the fact that the controlling sharcholder enjoys
private benefits of control and as a consequence minorities adjust the price they are
willing to pay correspondingly. Minority shareholders enjoy a discount in the share
value, corresponding to the expected cash flow after the extraction of the private ben-
efits of control (PAJUSTE, 2005, p. 7).

Dual class structures have also been considered an intermediate level in the firm
life Cycle (DEANGELO & DEANGELO, 1985, p. 61). Based on this view, the dual
class allocation of ownership rights suggests that these firms can be perceived as hav-
ing an intermediate organizational form somewhere in between the dispersed owner-
ship structure and the closely held firm. Hence, the dual class structure is more likely
to be employed in situations which managerial vote ownership yields benefits (e.g., by
encouraging managerial investment in firm-specific human capital), but personal wealth
constraints faced by managers imply that investments can be made only if substantial
amounts of equity are raised in the capital market (DEANGELO & DEANGELO, 1985,
p- 61).This rationale is consistent with the view dual class shares are temporary struc-
tures kept until when the firm needs new equity capital for further expansion and
growth (AMOAKO-ADU & SMITH, 2001).

One line of research suggests that dual class structures exist when there are
countervailing efficiency benefits that offset the agency costs associated with the
structure (for details on agency costs, see section 2.1) (KHANNA & PALEPU, 1999).
Once identified, such benefits can explain the persistence of dual class structures.
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The criticism made to this approach is that dual class structures are common in coun-
tries with lax corporate rules, although the agency costs of such structures tend to be
greater in these countries (BEBCHUK et al, 1999a, p. 22). Thus, in order to prove this
hypothesis, the research would have to identify countervailing efficiency benefits that
are likely to be greater in countries with lax rules (BEBCHUK et al, 1999a, p. 22).

A different theory of corporate ownership structure suggests that dual class struc-
tures exist in public companies (e.g., after dual class IPOs) and persist when there is
large private benefit and thus control is valuable enough (BEBCHUK, 1999b, p. 37). A
controlling shareholder can rationally choose to sacrifice some firm value in order to
maintain private benefits of control. The ability to control editorial policy at a news-
paper (DEANGELO & DEANGELO, 1985),20 corporate strategy at a software com-
pany or brand identity at a consumer company can all bring utility to manager-owners
(GOMPERS & METRICK, 2008, p. 41). Such benefits can outweigh possible financial
losses, particularly if the insiders are already wealthy. The recent Facebook dual class
IPO appears to have met many of these elements, as it is a firm in the media industry,
with a particular corporate strategy and a wealthy CEO.

The so-called rent-protection theory advocates that controllers of companies with
large private benefits use the unbundling of voting and cash flow rights to prevent oth-
ers from taking over control and enjoying such benefits (BEBCHUK, 1999b, p. 37).
Moreover, maintaining a lock on control enables blockholders to capture a larger por-
tion of the surplus from value-producing transfers of control (BEBCHUK, 1999b,
p- 37). This theory also indicates that a corporate law system that effectively limits pri-
vate benefits of control, allows for a more efficient choice of ownership structure
(BEBCHUK, 1999b, p- 37).

Considering that controlling shareholder structures are common, where investor
protection is weak (LA PORTA et al., 1999),2! the rent-protection theory is a plau-
sible explanation for the Brazilian and the American scenarios. While the U.S. is pur-
portedly a country where private benefits of control are small because investor
protection is high (and ownership is dispersed), Brazil is regarded as a country with
large private benefits of control (and concentrated ownership). This is corroborated
by empirical evidence finding a ratio of value of control to value of equity equal to
0.65 for Brazil, (a high-end value) (DYCK & ZINGALES, 2001, p. 6),%? whereas the
U.S. ratio was equal to 0.02 (a low-end value) (DYCK & ZINGALES, 2001, p. 45;
DIMITROV & JAIN, 2006).

Companies can also choose to keep the dual class structure if they believe this is
a value enhancing strategy, instead of value destroying, as suggested by part of the
literature (see section 2.1). Indeed, there is inconsistent literature on the effect of
dual class on corporate value (MIKKELSON & PARTCH, 1994; DIMITROV &
JAIN, 2006; HOWELL, 2001).?3 Generally, dual class IPOs outperform single class
IPOs if the reputation of incumbent management is high and the company operates
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in an industry in which the difference in intrinsic values between the long-term and
short-term projects available is relevant (CHEMMANUR & JIAO, 2006, p. 7). Con-
versely, single class IPOs outperform dual class IPOs if the reputation of incumbent
management is low and the firm operates in an industry which the difference in intrin-
sic values between long-term and short-term projects is not relevant (CHEMMANUR
& JIAO, 2006, p. 7).

Dual class structures can sometimes increase the market value of a company if,
in case of a takeover, both incumbent and rival enjoy significant private benefits of
control, and the party with high private benefits also has high security benefits.2# In
this case, minority shareholders are better off with the unbundling of cash flow rights
and voting rights because the winning party in a takeover has also to pay for the expect-
ed private benefits of control (GROSSMAN AND HART, 1988). Although this hypoth-
esis is theoretically consistent, in practice there have been too few successful takeovers
of dual class companies (see section 1.1 for details) to make this argument practical
and relevant.

Moreover, there is empirical evidence from stock returns showing that share-
holders are not harmed and actually earn significant abnormal returns following
dual class recapitalizations (DIMITROV & JAIN, 2006, p. 29). This study shows that
dual class companies, on average, outperformed the matching portfolios by 23.11% in
the four-year period following the announcements (DIMITROV & JAIN, 2006, p. 29).
The study suggests that the source of gains in shareholder value is profitable future
growth, since it finds that dual class firms grow significantly faster than their competi-
tors (DIMITROV & JAIN, 2006, p. 30). The conclusion is that managers adopt dual
class structures to take advantage of anticipated valuable growth opportunities without
losing control and that such structure is beneficial to shareholders, as they can accept
restrictions of their voting rights to maximize their wealth (DIMITROV & JAIN, 2006,
p- 30). Hence, large managerial voting control without equivalent cash flow rights,
may be desirable in some circumstances.

Developing the argument of benefits to sharcholders accruing from a dual class
structure, it could also be argued that shares with none or restricted voting power
usually receive larger dividends and thus can maximize investor wealth in a portfolio
context. Moreover, since these shares tend to have more liquidity then the superior
voting shares (which is true both in Brazil and the U.S.), they might be more suitable
in composing a diversified portfolio. Additionally, particularly in the case of Brazil, an
extensive compensatory regulation protecting preferred (non-voting) stockholders
(see section 1.4 for details) increases the attractiveness of holding such shares.

Especially in the American context, the elimination of dual class structures can be
viewed as a trend arising in the aftermath of the corporate governance scandals (e.g.,
Enron). Hence, since anything that can potentially increase managerial entrenchment
becomes problematic, dual class structures became a major target, but not necessarily
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because the structure is problematic in itself. Indeed, empirical evidence suggests that
dual class recapitalizations are unlikely to be motivated by entrenchment, because
companies that promote dual class recapitalizations are characterized by concentrat-
ed ownership even before the adoption of the structure (CHEMMANUR & JIAO,
2006, p. 8). Nevertheless, the question of whether there should be a regulatory
response against dual class structures remains unanswered.

In Brazil, the problem of managerial entrenchment is rarer due to the control-
ling sharcholder structure. Despite the clear trend towards unification verified in
section 2.2, the dual class structure still plays a major role in the way corporate own-
ership is organized in the country, due to a tradition of family businesses. On the one
hand, the quest for liquidity can induce companies to list in the Novo Mercado seg-
ment, but on the other this trend can also be offset by legal protections provided to
preferred stocks. Finally, there are certain regulatory requirements in the infrastruc-
ture business operated by the private sector (such as energy) and banking business”®
that mandate the figure of a controller shareholder. In concessions, for example, a
change of control of the concessionaire needs to be previously approved by the pub-
lic authority (Federal Law 8,987/96, article 27).

In sum, although many companies in Brazil and the U.S. have eliminated the dual
class structure, a substantial number of Brazilian companies and a persistent share of
American firms still prefer the dual class structure over the single class — one share one
vote — paradigm. Some of the reasons why this happens were debated in this section.

CONCLUSION

Dual class structure is a complex strategy for corporate ownership. Despite the exten-
sive literature on the topic, much controversy remains and companies still insist on
maintaining the structure in spite of all the criticism.

This paper analyzed how two different corporate ownership settings — concen-
trated in Brazil and dispersed in the U.S. — perceive dual class structures as a strate-
gic ownership structure. It discussed how dual class structures make sense when
founders or management need to retain control while accessing the equity markets
for financing as well as a takeover defense. The paper also indicated the main strate-
gies for implementing a dual class structure, such as “dividend sweetener” transac-
tions, time phase voting plans, spin-offs, issuance of stock dividends, follow on
issuances and IPOs.

Following this assessment, there was an overview of the regulatory approach pro-
vided by each of the countries. A brief history of the origins of the dual class struc-
ture was outlined up to the current treatment given to these structures by both the
Brazilian and the American exchanges. While the U.S. opted for a uniform policy for
all exchanges, Brazil adopted a regulatory dual strategy in which the Novo Mercado
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listing segment was designed to attract new entrants wishing to voluntarily commit
to higher standards of corporate governance.

This paper further presented empirical evidence of the dual class structure sce-
nario in each country. Brazil had 74% of the listed companies using dual class shares as
of 2007 and a legal framework allowing two types of stocks — preferred shares with no
voting rights and common shares with one vote per share — and prohibiting multiple
voting stocks. In the U.S., a much smaller comparative fraction of companies adopt-
ed the dual class structure — only 7.4% as of 2007 — and the structure was designed in
more sophisticated ways due to the possibility of multiple voting shares (in an IPO).

This paper followed by analyzing the unification process that both countries under-
went. It reviewed the main criticisms formulated against dual class structures, such as
the aggravation of agency problems, the risk of shareholder exploitation, the negative
impact on institutional investor participation, potential problems with incompetent
heirs, the absence of incentives to change in difficult times, the negative impact on the
firm’s value and the feature of being an effective antitakeover mechanism.

Afterwards, the paper presented empirical evidence of the unification process both
in Brazil and in the U.S., with details on the determinants and implications of the
change. In Brazil, a significant number of companies unified their shares in order to be
listed in the Novo Mercado segment and increase share liquidity. The same quest for lig-
uidity was also the major reason justifying the elimination of dual class structures in the
U.S. Nevertheless, while in Brazil the majority shareholder kept control of the firm
with reduced voting power after unification, in the U.S., 40% of the blockholders exit-
ed the company within three years after unification. There is some evidence of firm
value increase in both countries and significant growth of institutional investors’ partic-
ipation in American firms.

Lastly, this paper discussed some of the reasons why certain companies may still
prefer dual class structures to single class ones, despite all the criticism aimed at the
segregation of cash flow and voting rights. Among the arguments developed were (i)
the fact that one size does not fit all and that a circumstantial context could increase
the attractiveness of dual class structures (e.g., the 1980s in the U.S. with the boom
in takeovers); (ii) suggestions that dual class structures might not trigger many of the
agency problems indicated, since a large majority of insiders with control also hold
the majority of cash flow rights; (iii) the possibility that dual class companies oper-
ate in “equilibrium”; (iv) the alternative to perceive dual class structures as an inter-
mediate level in the firm life cycle; (v) the presence of countervailing efficiency
benefits that offset the agency costs associated with the dual class structure; (vi) the
rent-protection theory, which suggests that controllers with large private benefits do
not wish to give up such prerogatives; (vii) that dual class structures might be value
enhancing strategy; and (viii) that dual class structures usually pay higher dividends
and might be better for portfolio diversification.
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Even though some of the arguments are more suitable to a particular context,
generally they apply both to Brazil and the U.S. Perhaps the dual class structure is
not as problematic as it is perceived.
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*  Gabricla M. Engler Pinto is a Brazilian lawyer who specializes in the legal and regulatory aspects regarding the
participation of the private sector in infrastructure. She received her master degree from Columbia Law School (LL.M.,
James Kent Scholar) and graduated from the Pontifical Catholic University of Sao Paulo, Brazil (J.D., with honors). She
wishes to thank Professor Harvey J. Goldschmid and Professor Ira M. Millstein for their encouragement and guidance

while attending their Corporation in Modern Society seminar at Columbia Law School.

1 The expression “Brazilian firms” is used to refer to companies listed on the Brazilian exchange (BM&FBovespa),
and not necessarily firms with Brazilian origin.

2 The expression “American firms”is used to refer to companies listed in the American exchanges (NYSE, AMEX

and NASDAQ), and not necessarily firms with American origin.
3 Google, Inc., March 24, 2009 Form DEF 14A, via Edgar.

4 Moreover, Bermuda’s law allows companies to have golden shares, which can be used as an effective method to
hold control with a small equity stake. In Brazil, golden shares can only be held the Government.

5  The Securities Act of 1933 allocated regulatory authority under the Act to the Federal Trade Commission (FTC).
The Securities Exchange Act of 1934 created the Securities and Exchange Commission and transferred to it the powers
originally granted to the FTC. 15 U.S.C. § 78d (1988).

6 An example of that was the Ford Motor Company. The Ford family kept 40% of the voting power by holding a
class of superior voting shares. This allowed the family to go public while retaining control with only 5.1% equity

(HOWELL, 2009, p. 4).

7  Business Roundtable v. S.E.C., United States Court of Appeals, District of Columbia Circuit, June 12, 1990905,
F.2d 406, 284 U.S.App.D.C. 301.

8  Sce Section 313.00 of the NYSE Listed Company Manual for the full text.

9  For a interesting history of the Brazilian capital market development before the 1950s, see A. Musacchio, Laws
vs. Contracts: Legal Origins, Shareholder Protections, and Ownership Concentration in Brazil, 1890-1950 (2008), available at
http://ssrn.com/abstract=1086450.

10 Comissio de Valores Mobiliarios, Histéria do Mercado de Capitais do Brasil, available at
http://www.portaldoinvestidor.gov.br/Acad%C3%AAmico/EntendendooMercadodeValoresMobili%C3%A Irios/Hist
%C3%B3riadoMercadodeCapitaisdoBrasil/ tabid/ 94/ Default.aspx.
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11 In Brazil, corporate law is manly a matter of federal regulation, except for certain tax aspects.
12 Bolsa de Valores de Sao Paulo, http://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_de_Valores_de_S%C3%A30_Paulo.

13 The Bovespa Mais segment restricts listed companies from publicly trading non-voting shares although

companies are not prohibited from having the dual class structure.

14 Among the Novo Mercado listing requirements are: (i) no preferred stocks; (i) mandatory tag along at 100%
of the share price; (iii) mandatory arbitration clause for corporate disputes; (iv) minimum of 5 directors with a 2 year-unified
term, 20% of whom must be independent; (v) mandatory tender offer at “economic value” in case of delisting; (vi)
financial statements in accordance with U.S. GAAP or IFRS; (vii) minimum free float of 25% of total equity; (viii)
disclosure of material related-party contracts; (ix) disclosure of monthly equity ownership and trading by controlling
shareholders, directors and officers; and (x) public offerings to use mechanisms favoring capital dispersion.

15 Agency problems were initially discussed in the work of Jensen et al. (1976).

16 SEC rule 14a-11 provided shareholders with a mandatory right of proxy access where the shareholder or
group of sharcholders, owned at least 3% of the company’s securities for at least three years. There was also an
amendment to the existing SEC rule 14a-8, permitting sharcholders to include proposals related to proxy access in the
company’s proxy statement. Almost immediately upon being adopted, SEC rule 14a-11 was challenged in court. The SEC
then voluntarily stayed the implementation of both rules pending resolution of this challenge, which came on July 22,
2011, when the U.S. Court of Appeals for the D.C. Circuit vacated SEC rule 14a-11. Although the court’s decision was
only directed at SEC rule 14a-11, it raised questions as to whether the amendment to SEC rule 14a-8 also had been
undermined. On September 2011, the Chairman of the SEC issued a statement indicating that, while the SEC would not

appeal the court’s decision about SEC rule 14a-11, it would proceed with implementing new SEC rule 14a-8.

17 Data from the BM&FBovespa website, available at http://www.bmfbovespa.com.br/ cias-listadas/ consultas/
ipos—recentes/ipos—recentes.aspx?idioma:pt—bh

18  Out of 33 unification transactions analyzed between 2000 and 2008, only two companies adopted a dispersed

ownership structure.

19 The IBOVESPA is composed of a theoretical portfolio with the stocks that accounts for 80% of the volume
traded in the last 12 months and that arc traded on at least on 80% of the trading days. It is revised quarterly, in order to
keep it representative of the volume traded and on average the components of IBOVESPA represent 70% of all the stock
value traded.

20 DeAngelo & DeAngelo (1985) were the first to suggest that the non-pecuniary private benefits of control may
be high in media-related firms and hence may induce founders to establish a dual class structure.

21 The authors also find that in countries which controlling sharcholders are common, such controllers often
maintain control while retaining substantially less than a majority of the cash flow rights; this is done through the use of
stock pyramids, cross-holdings, and dual-class stock.

22 A different study found this ratio to be equal to 0.23. See Nenova (2000).

23 Howell (2001) results show no significant change in firm value and conflicting results about operating
performance after the unification. These results show no evidence of a recovery in value or performance by the
climination of any private benefits of control.

24 The authors refer to security benefits as the total market value of the corporation’s securities.

25 The only Brazilian bank listed in Novo Mercado is Banco do Brasil, a public owned bank, in which the Brazilian
Federal Government holds more than 50% of the shares.
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DIFICULDADES DE IMPLEMENTA(;AO
DAS DECISOES DA OMC: UM ESTUDO DE CASO
A PARTIR DO CONTENCIOSO PNEUS *

RESUMO

A IMPLEMENTACAO DE DECISOES DO ORGAD DE SOLUCAO DE
CONTROVERSIAS DA ORGANIZACAO MuUNDIAL Do COMERCIO
ENCONTRA DIFICULDADES NO PLANO NACIONAL. SAO QUESTOES
QUE ENVOLVEM ELEMENTOS JURIDICOS, POLITICOS E DE
RELACOES INTERNACIONAIS. O OBJETIVO DO PRESENTE ARTIGO
E ANALISAR ALGUMAS DIFICULDADES QUE 0 SISTEMA OMC TEM
PARA IMPLEMENTAR SUAS DECISOES, A PARTIR DA ANALISE DE
UM CASO CONCRETO (BRASIL - PNEUS). PARA TANTO, A
PRIMEIRA PARTE FAZ UMA RAPIDA AVALIACAO DOS INSTRUMENTOS
DE INDUCAO AO CUMPRIMENTO DA OMC, ENQUANTO A
SEGUNDA PARTE APRESENTA 0S5 0BSTACULOS MAIS IMPORTANTES
PARA O GOVERNO BRASILEIRO IMPLEMENTAR A DECISAQ SOBRE
PNEUS. CONCLUI-SE PELA DISSOCIACAO ENTRE O NIVEL
INTERNACIONAL E O NACIONAL E A FORTE DEPENDENCIA DA
OMC EM ATORES INTERNOS.

PALAVRAS-CHAVE
OMC; OSC; IMPLEMENTACAOQ; PNEUS USADOS; ESTUDO DE CASO.

INTRODUCAO

Marcelo D.Varella

DIFFICULTIES TO IMPLEMENT WTO REPORTS:
A CASE STUDY ON BRAZIL - TIRES CASE

ABSTRACT

THE IMPLEMENTATION OF THE DECISIONS OF THE DISPUTE
SETTLEMENT Boby oF THE WORLD TRADE ORGANIZATION HAS
DIFFICULTIES AT NATIONAL LEVEL. THIS DEBATE COULD EVOLVE
LEGAL, POLITICAL AND INTERNATIONAL RELATIONS ASPECTS. THE
PURPOSE OF THIS ARTICLE IS TO PROVIDE AN ANALYSIS OF SOME
DIFFICULTIES THAT THE WTO SYSTEM HAS TO IMPLEMENT ITS
DECISIONS, FROM THE PERSPECTIVE OF A CONCRETE CASE (BRAZIL —
RETREADED TIRES). THEREFORE, IT IS NECESSARY IN A FIRST PART TO
PROVIDE A QUICK EVALUATION OF THE INSTRUMENTS TO INDUCE
COMPLIANCE FOR, AT A SECOND PART, PRESENT CRUCIAL OBSTACLES
OF THE BRAZILIAN GOVERNMENT TO IMPLEMENT THE RETREADED
TIRES DECISION. WE CONCLUDE THAT THERE IS A DISSOCIATION
BETWEEN THE INTERNAL AND NATIONAL ARENAS AND THE STRONG
DEPENDENCE OF THE WORLD TRADE ORGANIZATION ON NATIONAL
ACTORS.

KEYWORDS
WTO; DSB; TIRES; CASE-STUDY; IMPLEMENTATION.

O criativo sistema de indugao ao cumprimento das decisées do érgéo de Solugao
de Controversias (OSC) da Organizagao Mundial do Comeércio (OMC) ainda tem
dificuldades para ser assimilado nos planos nacionais. Ainda que a OMC tenha cres-

cido em importancia no plano multilateral, a implementagao das medidas depende

muito de atores nacionais. A implementacio das decisées do OSC ¢ mais dificil quan-

do as decisées envolvem questdes politicamente sensiveis, como meio ambiente ou
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satde publica, ou entdo atores mais voltados para relagdes internas, como o Poder
Legislativo e Judiciario, que muitas vezes desconhecem a OMC ou seus impactos. De
fato, um dos pontos menos estudados no direito da OMC ¢ a dificuldade de imple-
mentagio das decisdes tomadas pelo OSC.! A resisténcia dos Estados muitas vezes
nao ocorre pela fraquezas nos mecanismos multilaterais, mas das dificuldades de sua
politica interna.

O Sistema de Solu¢ao de Controvérsias da OMC se constr6i em um sistema misto,
entre continental law e common law. O uso de tratados ¢ bastante intenso, mas ha forte
apego as decisoes anteriores. Este sistema possibilitou o desenvolvimento de inter-
pretagdes detalhadas dos diferentes institutos juridicos e mesmo de expressées comuns,
que no direito da OMC adquirem contetdos juridicos bem definidos. Ha uma mar-
cante densidade técnico-juridica, menos comum em outros tribunais internacio-
nais. O resultado ¢ a construgao de logicas interpretativas bastante previsiveis e a
melhor defini¢ao do conteudo dos tratados, o que garante certa estabilidade do con-
junto normativo.

O direito da OMC criou um subsistema juridico relativamente fechado. Ha o uso
de normas gerais de direito internacional, sobretudo da Convengao de Viena de Direi-
to dos Tratados. No entanto, o uso de interpretagdes de outros tribunais internacio-
nais sobre os mesmos institutos juridicos ¢ bastante escasso, sobretudo quando se
compara com o numero de referéncias a si proprio. Ha algumas citagdes pontuais a
decisdes da Corte Internacional de Justica, mais presentes nos primeiros anos do
6rgao, mas que se tornam mais escassas com o passar do tempo. O direito da OMC
se transformou assim em um direito “diferente”, respeitado, mas desconhecido pelos
operadores juridicos nacionais e com poucas relagdes formais ou mesmo jurispru-
denciais com outros tribunais regionais ou internacionais. As “diferengas” da OMC
contribuem para criar obstaculos durante o processo de implementagio de suas deci-
sdes (VARELLA, 2007).

No entanto, trata-se de um sistema bastante eficaz. Nos primeiros doze anos de
existéncia, teve em média 83% (VARELLA, 2007; WILSON, 2007, p. 398-399)? das
decisdes cumpridas, o que se revela por vezes mais eficaz que varios tribunais inter-
nacionais e mesmo alguns tribunais nacionais. Praticamente, todos os tratados da
OMC alinham-se com o sistema de solugao de conflitos (JACKSON, 2006, p. 145).
A busca da eficacia se faz por meio de instrumentos originais de indugao ao cumpri-
mento. O objetivo deste artigo ¢ analisar, a partir de um caso concreto, algumas difi-
culdades que o sistema encontra para implementar suas decisoes. Para tanto, vamos
em uma primeira parte fazer uma breve analise dos instrumentos de indugio ao cum-
primento das decisées da OMC para, em uma segunda parte, analisar os — percalgos
enfrentados pelo governo brasileiro para cumprir a decisio em um caso concreto —
o caso Brasil — Medidas que afetam a importagao de pneus recauchutados (Brasil —WT/

DS332, a partir deste ponto “Brasil — pneus”).
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1 CONTRIBUICOES DO DIREITO DA OMC

A IMPLEMENTACAO DE DECISOES INTERNACIONAIS

O direito da OMC aumentou os custos de nao cumprimento das decisGes internacio-
nais. Nota-se, a partir de 1990, uma mudanga na orientagao logica do Judiciario inter-
nacional (VARELLA, 2013). Houve nao apenas uma multiplicagao de tribunais com
maior poder de indugdo ao cumprimento de suas decisées, mas também um reforgo da
autoridade de tribunais mais antigos e tradicionais. O direito da OMC se destaca em um
processo de transformacio do direito internacional apos 1990, dentro de uma amplia-
¢ao da importancia de um sistema mais orientado por regras juridicas do que antes.

I.1 CONTEXTUALIZACAO A LUZ DAS TRANSFORMAC()ES DO DIREITO INTERNACIONAL

A partir da queda do Muro de Berlim, torna-se possivel a construgao do poder por meio
de regras juridicas. O avango da globalizagao, o aumento das trocas comerciais globais e
o maior multilateralismo, mesmo pelos paises periféricos, levam a uma transformagao
de diferentes ramos do direito internacional. O direito internacional economico esta
entre os ramos que mais sofrem o processo de especializagio e transformagao, movido
sobretudo pela criagao da Organizagao Mundial do Comércio.

De forma geral, ha uma alteragao do Judiciario internacional. Em relagao aos tri-
bunais novos, a partir de 1990, houve a criagdo de uma quinzena de tribunais inter-
nacionais importantes. Cada um dos novos tribunais tem instrumentos proprios para
induzir o cumprimento de suas decisdes. Alguns, como aqueles relacionados a direi-
to humanitario e os tribunais penais internacionais, a exemplo dos Tribunais Penais
para Ex-lugoslavia, Ruanda e o Penal Internacional, tém a possibilidade de publicar
mandatos de prisao executaveis em diferentes paises. Outros, como o Conselho de
Seguranga (aqui compreendido como um tribunal politico), possuem a possibilidade
de autorizar embargos economicos ou militares aos Estados-alvos ou mesmo o envio
de tropas. Todos possuem instrumentos especializados de implementagao de suas
decisoes, que se desenvolveram nos tltimos 20 anos.

Os tribunais mais antigos também desenvolveram mecanismos de reforgo dos ins-
trumentos de indugao ao cumprimento. De um lado, ganharam forga nos ultimos 20
anos porque varios paises ratificaram tratados, aceitando a sua jurisdi¢ao, como a
ampliagdo da competéncia da Corte de Justi¢a das Comunidades Europeias, do Tribu-
nal da Unido Europeia e da Corte Interamericana de Direitos Humanos. De outro,
reforgaram o carater obrigatorio de suas decisdes, como a Corte Internacional de Jus-
tiga, a partir do contencioso Estados Unidos—LaGrand, quando afirmou pela primei-
ra vez a obrigatoriedade de suas decisoes, o que nunca havia feito nos cinquenta anos
anteriores. Os mecanismos de indugao ao cumprimento destes tribunais mais antigos,
contudo, ainda sdao bem menos efetivos do que aqueles dos novos tribunais.

Em relagao a area comercial, com a multiplicagao dos sistemas regionais de integra-
¢a0, houve a criagao de diferentes mecanismos bilaterais ou minilaterais de resolucgao de
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conflitos. Ha, ao todo, mais de 510 sistemas de integragao registrados na OMC, uma
grande parte deles com mecanismos proprios de solugao de controvérsias. Cada siste-
ma regional ou tratado bilateral tem uma logica propria, com seus proprios instrumen-
tos de implementagdo de decisoes. Na pratica, a relagao entre os tribunais regionais
relacionados a Comércio e OSC/OMC nao ¢ hierarquica, mas horizontal. Ha diferen-
tes formas de coordenagao e convivéncia que levam a solugdes pontuais, conforme os
casos concretos.

Todo esse processo mostra que o direito internacional tem se especializado, provo-
cado pela globalizagao e intensificagdo das relagdes internacionais. A especializagao leva
a instrumentos proprios de busca de efetividade de cada subsistema normativo. Ha dife-
rentes camadas de normas e tribunais, no plano nacional, regional e internacional, que
envolvem atores publicos e privados, estatais, subestatais e transnacionais, com inime-
ras formas de interagdo. Um cenario antes complicado (muitos fatores, com previsibili-
dade) torna-se complexo (intimeros fatores, sem previsibilidade) (OST, 1994, p. ix-x).

No nosso ponto de vista, contudo, um dos instrumentos mais criativos para indu-
¢do ao cumprimento vem do Orgﬁo de Solugao de Controversias da Organizagao
Mundial do Comércio.

1.2 CRIATIVIDADE DO OSC/OMC

A efetividade da implementacdo da maioria das decisées da OMC se realiza por varios
motivos. Os principais sdo a manuten¢ido da confianga no sistema como um todo, o
aumento dos custos de nao implementagdo e a consolidacao da imagem de um tribu-
nal rapido, eficiente e com densidade técnico-juridica.

O primeiro — e talvez mais importante — ¢ a necessidade de manter a confianga
e legitimidade do sistema comercial multilateral. Embora nao seja algo mensuravel,
ou facil de se provar metodologicamente, ¢ o argumento mais comum em discussoes
internacionais sobre o tema (CHARNOVITZ, 2001). Se o sistema de solucdo de con-
trovérsias perder legitimidade, pela implementagao seletiva de decisdes dos Estados
perdedores, ¢ bastante razoavel que haja prejuizos para os avangos da integragao
comercial multilateral. Os avangos do processo de integragao multilateral dependem
da existéncia de um quadro normativo estavel e previsivel, ofertado pela OMC, com
expectativas de respeito das decisdes emanadas do OSC, mesmo que sejam contra-
rias aos interesses dos Estados mais poderosos.

Nos ultimos 20 anos, houve a consolidacao do multilateralismo, sobretudo em
temas economicos. Houve uma importante descentralizagao das origens e destinos
dos bens e servigos comercializados. Este fato ¢ ainda mais marcante nos paises em
desenvolvimento, sobretudo nos emergentes (VARELLA, 2013). At¢ vinte anos atras,
a maioria dos paises em desenvolvimento concentrava seus mercados exportadores e
importadores nas relagdes com algumas poténcias econémicas especificas, em geral,
ex-metropoles, os Estados Unidos ou poténcias regionais (Japao, China, Russia, entre

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 053-068 | JAN-JUN 2014



ReVISza DIREITOGV 19 MARCELO D. VARELLA: 057

outros). Atualmente, o nivel de concentragao ¢ muito menor (HOEKMAN, 1999, p.
66).3 A politica internacional se desenvolve no plano multilateral e as possibilidades
de exercicio da forca em fun¢ao de assimetrias econdmicas sao menores. Por outro
lado, o processo gerou maior internacionalizagao da economia em todo o mundo. O
comeércio internacional multiplicou-se de forma acelerada, possibilitando chances de
desenvolvimento para diferentes paises, inclusive para paises mais ricos. O cenario ¢
todo reconhecido como favoravel tanto pelos paises em desenvolvimento como pelos
paises desenvolvidos. A consolidagao do multilateralismo exige um quadro normativo
previsivel e limites as possibilidades de desvio do sistema em fungio de interesses
pontuais de grandes poténcias. A legitimidade e efetividade do quadro normativo da
OMC exercem um papel fundamental nesse contexto (CHARNOVITZ, p. 6; JACK-
SON, 2006, p. 160).*

Logo apos a criagao da OMC, acreditava-se que os Estados Unidos, principal potén-
cia econémica, sairiam do sistema OMC apos as primeiras derrotas no OSC (three stri-
kes out, em analogia ao beisebol); o sistema teria baixa efetividade na implementagao de
decisoes contra as grandes poténcias economicas. A ratificagao pelos Estados Unidos
apenas foi aprovada pelo Congresso Americano porque se considerava que nao se trata-
va de um tribunal internacional (WIELER, 2000). Nao apenas nao foi isso o que ocor-
reu, como ¢ dificil encontrar argumentos sérios nos EUA que defendam a saida do
sistema. O cumprimento das decises da OMC, pelo contrario, ganha defensores com
o passar do tempo.

Segundo, o sistema da OMC inova ao possibilitar que o Estado que tem interes-
se em implementar a decisao possa colocar em conflito grupos economicos dentro
do Estado que foi condenado no caso concreto (MITCHELL e SALONIDIS, 2011,
p- 457). Trata-se da inovagao criativa da logica de implementagao de decisoes deste
tribunal internacional. Isso ocorre em fungao da possibilidade de retaliagao prevista
pelo DSU. De acordo com o quadro normativo, o Estado vencedor pode suspender
os direitos do Estado perdedor em setores especificos para induzi-lo a0 cumprimen-
to. A priori, a suspensao de direitos deve ocorrer no mesmo setor econémico, ou no
mesmo tratado em discussao. No entanto, em ultima instancia, pode ocorrer em qual-
quer setor ou tratado.

Assim, o Estado interessado pode escolher um setor econémico politicamente
mais forte no outro Estado para ser objeto de retaliagdes. Os representantes das empre-
sas retaliadas terao interesse em pressionar seu proprio governo para cumprir a deci-
sao da OMC, ainda que outro setor interno também seja afetado. Em vez do Estado
ter de se defender internacionalmente, protegendo um setor econémico em geral
forte internamente, ele devera lidar com uma disputa entre diferentes setores inter-
nos (YENKON, 2006, p. 376).> Mesmo politicamente, no plano interno, torna-se difi-
cil resistir a pressaio da OMC: de um lado, ha a protegao de uma empresa ou grupo de

empresas que tem um favorecimento considerado ilegal por um tribunal internacional.
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De outro, ha uma outra empresa ou grupo de empresas nacionais que tem suas expor-
tagoes prejudicadas sem qualquer razdo aparente.

A relativa independéncia em relagdo a boa vontade de cumprir as decisées do Esta-
do condenado possibilita que o sistema da OMC alcance niveis de efetividade mesmo
sobre aspectos que seriam considerados ilicitos no plano interno. O exemplo classico,
e bastante comum, ¢ quando o Estado, apos a entrada no sistema da OMC, aprova uma
lei interna, que implementa uma politica ou gera um beneficio as suas empresas, con-
traria ao direito da OMC. No plano internacional, ndo ha davidas: trata-se de um ili-
cito internacional. No plano interno, as normas comerciais internacionais tém, em
geral, a mesma hierarquia das leis nacionais. Se uma lei posterior for contra o direito
da OMC, no plano interno, vale a lei nacional. O tratado da OMC tem sua validade sus-
pensa, podendo ocorrer ou nao, conforme o direito nacional. Caso se utilizasse meca-
nismos similares aos sistemas regionais de integracao ou aos tratados bilaterais, a decisao
arbitral que julgasse a ilegalidade da norma interna deveria ser internalizada pelos
tribunais nacionais para tornar-se executavel. Certamente, seria bloqueada pelos jui-
zes pela alegacgao da sua nulidade.

Terceiro, ha um forte apego e cumprimento de prazos preestabelecidos e estabi-
lidade de interpretagoes pelo sistema. Ou seja, trata-se de um tribunal eficiente, esta-
vel e com densidade técnico-juridica. Os processos na OMC seguem um calendario
rigido (MAVROIDS; HORN, 2008, p. 27), ultrapassado em um numero de casos que
podem ser contados em uma mao. A rapidez do processo ¢ essencial para evitar que
grupos de empresas quebrem com a continuidade de instrumentos que consigam bar-
rar suas vendas durante um periodo de tempo significativo. Em paises em desenvolvi-
mento, como veremos abaixo no caso do Brasil, processos que somam centenas de
milhGes ou mesmo alguns bilhdes de dolares levariam dez a vinte anos para serem jul-
gados. A solugao do problema seria fatalmente atrelada ao sucesso daquele que impoe
a medida, sobretudo em caso de assimetria de forgas.

Trata-se de um avango significativo em relagao aos mecanismos de solucao de
conflitos dos sistemas regionais de integragao ou de tratados bilaterais de comércio
(ROSAS, 2001, p. 133). A excecao das Comunidades Europeias, os sistemas regionais
de integragao ndo tém, via de regra, tribunais instituidos para disputas comerciais. Ape-
nas recentemente, 0 MERCOSUL criou um Tribunal Permanente de Revisao Arbitral,
mas o sistema regional sul-americano julgou poucos casos. Na prética, as partes pre-
ferem recorrer a outras formas de solucao de conflitos, mesmo ao sistema OMC, do
que resolver seus problemas internamente.®

No ambito bilateral, os tratados preveem mecanismos arbitrais, mas que também
pecam pela impossibilidade de retaliacdo e dependéncia dos tribunais internos para
se fazer valer internamente, a exemplo do MERCOSUL, do NAFTA e varios outros
sistemas de integracao. Caso uma decisao internacional contrarie uma norma nacio-

nal posterior de igual hierarquia, como ¢ a regra, dificilmente a decisao arbitral seria
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considerada valida no plano interno e as chances de implementagao dependeriam de

fatores muito menos acessiveis as partes, como a existéncia de bens no exterior etc.
No entanto, nem sempre as medidas sao implementadas facilmente. Existem varios

obstaculos que por vezes se colocam para que uma decisio da OMC seja cumprida.

1.3 DIFICULDADES DE IMPLEMENTAGCAO DAS MEDIDAS

Um sistema que induz o cumprimento com base na sua legitimidade e com o uso de
mecanismos politicos nao ¢ facilmente adaptado pelo sistemas juridicos nacionais. As
decisoes da OMC podem exigir mudangas em atos juridicos do Executivo, do Legis-
lativo ou mesmo do Judiciario.

Nota-se que o nivel de efetividade das medidas que tocam o Poder Executivo ¢
maior do que aquelas que exigem alteragdes normativas. O Poder Executivo, mais sus-
cetivel a pressao internacional e dos grupos econémicos prejudicados pelas medidas de
retaliacao internacional, tem maior facilidade de alterar normas administrativas, maior
flexibilidade e consegue responder mais rapidamente as decisdes da OMC.

No Legislativo, os diferentes grupos de pressao necessitam de mais tempo para alte-
rar normas. E preciso convencer deputados. O prejuizo a grupos econdmicos nacionais,
em geral politicamente fortes, pode exigir maior prazo para aprovagao de medidas.
Muitas vezes, ainda que o Poder Executivo exer¢a uma pressao sobre o Legislativo para
implementar as decisdes da OMC, pode ocorrer de o Legislativo rejeitar a proposta
ou simplesmente nao a colocar em votagao, a exemplo do ocorrido no contencioso
Hormonios, entre Estados Unidos, Canada e Unido Europeia (ROSAS, 2001, p. 136).
Em paises democraticos, o problema ¢ ainda mais grave, porque conforme a impor-
tancia da oposi¢ao em um determinado periodo, o ndo cumprimento de uma decisao
internacional pode ser uma estrategia politica interna para enfraquecer o governo
em exercicio.

No entanto, parece ser no tocante a mudangas no Judiciario que a internalizagao
de decisdes dos tribunais internacionais mais tem dificuldades em ser implementada.
Ha trés cenarios com dificuldades préprias: (1) quando se trata de uma profusao de
decisoes antagonicas, de diferentes juizes singulares, que exige a mudanga de opiniao
ou uniformizagao de jurisprudéncia; (2) quando se trata da mudanga de uma decisao
consolidada em tribunais superiores, pacifica no plano nacional; e (3) quando a deci-
sao da OMC contraria a decisao de outro tribunal internacional regional.

Como veremos abaixo, a decisao no contencioso dos pneus ilustra as dificuldades da
implementacao de decisées em diferentes niveis, envolvendo os diferentes poderes.

2 O CONTENCIOSO BRASIL — PNEUS
O contencioso Brasil — Medidas que afetam a importa¢ao de pneus recauchutados
(DS 332) — tinha como objeto o questionamento das medidas de bloqueio a importagao
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de pneus usados do Brasil. Nao vamos explicar novamente o caso e os motivos juridi-
cos que levaram a decisdo, mas vamos nos concentrar apenas nos clementos faticos
necessarios para discutir a questao da implementagao. Assim, ¢ conveniente contextua-
lizar rapidamente o problema fatico antes de entrar nas discussoes sobre a implemen-
tagao das decisdes da OMC. A historia se desenvolve em dois polos separadamente: no
MERCOSUL e na Uniao Europeia, historias que se encontram na OMC.

2.1 BREVE CONTEXTHALIZA(;AO DO CASO

O Brasil sofreu um problema importante de expansao do nimero de pneus usados nos
ultimos anos. As politicas nacionais de reciclagem de pneus tém baixa efetividade. Os
pneus usados sao jogados nos rios, deixados nos fundos das casas, jogados em terrenos
baldios ou queimados. Mesmo quando sao reciclados, ¢ necessario transportar os pneus
de uma regiao a outra do pais, por milhares de quilometros, uma vez que nao existem
estruturas suficientes de reciclagem em regioes menos desenvolvidas, como na Regiao
Amazonica, por exemplo (WT/DS333, p. 8).

Estas praticas geram problemas sanitarios e ambientais. Os pneus jogados nos rios
demoram milhares de anos para se decompor e contribuem para o assoreamento dos
rios. Apenas no rio Tieté, na cidade de Sao Paulo, durante o processo de limpeza para
evitar enchentes, foram retirados mais de 120 mil carcagas de pneus. Os pneus deixa-
dos nos fundos das casas ou jogados em terrenos baldios sao prejudiciais porque favo-
recem a proliferagao da dengue, doenga que se transformou em epidemia, com dezenas
de milhares de casos nos ultimos anos. Os pneus queimados liberam poluentes perigo-
sos para a fauna e flora. O simples transporte de pneus entre as regioes contribui para
a transmissao de doengas, porque larvas de mosquitos acabam sendo transportadas em
aguas acumuladas nos pneus (CARRANCA, 2008).

Todo este cenario levou a mobilizagao politica a favor da destinagao final dos pneus,
movida por ambientalistas e sanitaristas. O Conselho Nacional do Meio Ambiente (6rgao
colegiado, com representantes do governo, industrias e ONGs, com poder normativo)
e o Departamento de Comércio Exterior aprovaram normas infralegais proibindo a
importacdo de pneus.’

Os grupos econdmicos no Brasil, no entanto, eram contrarios as normas restritivas
da importagao de pneus. O Brasil praticamente ndo tem empresas nacionais que produ-
zem pneus. S3o todas filiais de empresas europeias e norte-americanas, como Goodyear,
Michelin, Pirelli etc. Estas empresas se posicionaram a favor da importagao, seguindo as
instrugoes das suas matrizes (BOWN e HOEKMAN, 2005, p. 861). As demais empre-
sas brasileiras, com poder de mobilizagao politica, também eram a favor da importacao,
porque ganhavam com os baixos custos dos pneus europeus. Apenas para se ter uma
ideia da diferenga de pregos, um pneu novo no Brasil custa em média US$ 90,00,
conforme o veiculo. Um pneu recauchutado poderia ser vendido tranquilamente por
USS$ 4,00. Os pneus europeus chegavam ao pais por cerca de US$0,40 (WT/DS332/R,
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paragrafo 63). Em outras palavras, havia um subsidio europeu para a exportagao de
pneus usados para o Brasil, e este subsidio gerava o potencial de fortes lucros para as
empresas brasileiras que realizavam a recuperagao dos pneus.

Face as normas infralegais restritivas (CONAMA e DECEX), os atores economicos
e os Estados que os representavam recorreram ao Judiciario nacional, regional e multi-
lateral. No plano nacional, frente aos Juizes Federais de diferentes portos, por onde os
pneus eram importados. No plano regional, junto ao Tribunal Arbitral do MERCOSUL.
No plano multilateral, ao Orgéo de Solugdo de Controversias da OMC.

Nos tribunais brasileiros, as empresas brasileiras e estrangeiras alegavam que o
CONAMA e DECEX nao tinham competéncia para proibir a importagao de pneus.
Grosso modo, o argumento central estava em divergéncia entre a lei federal e as normas
destas institui¢des. Pediam, como medida liminar, que as importagées fossem liberadas
até uma decisao final no processo. De fato, dezenas de juizes permitiram a importagao
provisoria de pneus, em casos especificos. Ao final, houve a importag¢ao de um volume

muito grande de pneus permitida pelos juizes singulares.

TaBeLA 1 — A IMPORTACAO DE PNEUS USADOS NO BRASIL
PERMITIDA POR MEDIDAS LIMINARES

2000 1,407,618

2001 2,396,898

2002 2,659,704

2003 4,240,474

2004 7,564,360

2005 10,478,466

Fonte: WT/DS332/R, paragrafo 7.299.

No Tribunal Arbitral do MERCOSUL, o Uruguai ingressou contra o Brasil, em
27 de agosto de 2001, em defesa de uma empresa estatal que fazia a recauchutagem
de pneus. O volume de pneus importados era pequeno, mas houve um incémodo
politico, em fungao de varias manifestagoes dos funcionarios desta estatal em frente
a Embaixada brasileira e real empenho do governo uruguaio na protecao da empre-
sa. Neste processo, o Brasil praticamente nao alegou questdes ambientais e foi con-
denado pelo Tribunal Arbitral do MERCOSUL a aceitar a importagao dos pneus do
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Uruguai, em 9 de janeiro de 2002. As decisdes do MERCOSUL nao sao autoaplicaveis
no Brasil. De qualquer modo, precisariam ser internalizadas com a criagao de uma
legislagao especifica, que resolvesse as proibi¢oes do CONAMA e DECEX.

No Orgio de Solugao de Controvérsias da OMC, todos os problemas foram ana-
lisados. Ha varios pontos interessantes, ja analisados pela doutrina em relagio a outros
contenciosos relacionados com meio ambiente. Entre os diferentes aspectos rele-
vantes, destacam-se cinco. Primeiro, o refor¢o da ideia da possibilidade de escolha do
nivel de risco aceitavel, em fungio da adogio de diferentes politicas (CHARNOVITZ,
2007, p. 703-705). Segundo, a defesa de uma a¢ao por um Estado nao com o apoio
de grupos econOmicos nacionais, mas contra praticamente todos os grupos econdmi-
cos que operavam no pais. Terceiro, a consideracao de violagao ao principio da nagao
mais favorecida com base em decisdes judiciais pontuais, favoraveis a diferentes empre-
sas de diferentes origens, em vez do favorecimento a um Estado ou grupo de Estados
especificos, como normalmente ocorre. Quarto, o conflito entre decisGes de tribunais
internacionais distintos (SHAFFER, SANCHEZ e ROSENBERG, 2008). Quinto, a nao
consideracao da exce¢do do sistema regional de integragao.

O OSC/OMC decidiu, de forma resumida, que o Brasil poderia proibir a impor-

tagdo de pneus europeus, mas:

(1) Se o Brasil aceitasse a importagao dos pneus do Uruguai, deveria aceitar

também a importagio dos pneus europeus;3

(2) Se os tribunais brasileiros continuassem a emitir decisoes liminares ou de

meérito permitindo a entrada de pneus em demandas concretas, o governo

brasileiro deveria aceitar a importagio de pneus europeus.’

O quadro abaixo resume os procedimentos.

QuaDRO 1 — SINTESE DAS PRINCIPAIS ETAPAS DO CASO

NACIONAL 1991 DECEX PROIBE A IMPORTACAO DE PNEUS USADOS

1996 CONAMA PROIBE A IMPORTACAO DE PNEUS USADOS

2000 - 2006  EMPRESAS CONSEGUEM LIMINARES NA JUSTICA BRASILEIRA AUTORIZANDO
PONTUALMENTE A IMPORTACAO DE PNEUS

REGIONAL  27.08.2001 INICIO DO PROCESSO NO TRIBUNAL ARBITRAL DO MERCOSUL, URUGUAI
CONTRA BRASIL

09.01.2002 LAUDO ARBITRAL DO MERCOSUL, CONDENANDO O BRASIL A ACEITAR
A IMPORTACAO DE PNEUS DO URUGUAI
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MULTILATERAL  20.06.2005 COMUNIDADES EUROPEIAS INICIAM CONSULTAS CONTRA O BRASIL NA OMC

12.06.2007 DECISAQ DO PAINEL

03.12.2007 DECISAQ DO ORGAO DE APELACOES

29.08.2008 RELATORIO DE ARBITRAGEM

2.2 DIFICULDADES DE IMPLEMENTACAO DA DECISAO DA OMC NO PLANO NACIONAL
Como s6i ocorrer, os dois paises se declararam vitoriosos no processo. O governo
brasileiro considerou que tinha ganhado a causa. Os europeus e as empresas expor-
tadoras e importadoras de pneus também. O Brasil considerou que havia ganhado a
causa pela aceitagao dos seus argumentos que ele proprio deveria escolher os meca-
nismos de cumprimento da decisio da OMC, contrario ao argumento da Uniao
Europeia de que a importacao deveria ser permitida, com a sugestao de uma politi-
canacional de educagao da populagao para recolher os pneus recauchutados e outras
iniciativas menos penosas a0 comércio internacional. De fato, como ¢ o padrao da
jurisprudéncia da OMC, sobretudo em casos relacionados a questdes mais sensiveis,
como SPS, TBT ouTRIPS, deixa-se para o Estado escolher o nivel de risco aceitavel
e as formas de implementar as medidas (FUKUNAGA, 2006, p. 400). As Comuni-
dades Europeias conseguiram os principais argumentos, que exigiam que o Brasil
aceitasse a importagao de pneus usados, caso se mantivesse a incoeréncia do seu sis-
tema seletivo de permissdes.

A dificuldade do governo brasileiro, contudo, estava em implementar a decisao
da OMC, de forma a proibir o volume importante de pneus usados da Unido Euro-
peia. Para isso, era preciso proibir a importagao dos pneus do Uruguai (violar o
laudo do MERCOSUL) e cassar todas as liminares, para que pudesse finalmente ter
menos pneus circulando pelo pais.

A implementacao da decisao exigia atos do Executivo, do Legislativo e do Judicia-
rio. Para isso, era preciso convencer os principais atores politicos nacionais a respeito
dos impactos das decisdes da OMC, da importancia do tema, o que nao era evidente.

No ambito do Poder Executivo, havia um duplo impasse. De um lado, os burocra-
tas mais interessados nas repercusses econdémicas nao queriam criar tensées com os
paises do MERCOSUL e com a Unido Europeia, principais parceiros econémicos do
Brasil. Para estes, era melhor aceitar a importagao de pneus. De outro, os burocratas
mais relacionados ao setor de satide humana e meio ambiente se mobilizaram para ten-
tar convencer o governo a se posicionar a favor da proibigao da importagao de pneus.

De fato, face ao conflito interno do governo, nota-se que nao houve uma posigao
firme e central, mas a acdo descentralizada de institui¢des e individuos, sobretudo a
favor da protegao ambiental e da satide humana. Aqui, nota-se que a reestruturagao
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da administragao brasileira e seus contatos com a sociedade para tentar potenciali-
zar os resultados na OMC, ja avaliada em outros textos (SHAFFER; SANCHEZ;
ROSENBERG, 2008, p. 381), podem, as vezes, potencializar resisténcias quando os
proprios grupos internos estao divididos entre os caminhos a serem adotados. No caso
concreto, nota-se também que a especializagao de parte da burocracia e do setor pri-
vado para lidar com conflitos na OMC ¢ apenas pontual e nao atinge os atores mais rele-
vantes quando se trata da implementa¢do de decisées onde o Brasil foi derrotado
(EVANS, SHAFFER, p. 2001).

A primeira op¢ao para implementar a decisdo era resolver o impasse juridico. Para
isso, era preciso convencer o Congresso Nacional a aprovar uma lei que proibisse a
importagao de pneus. Como ja havia projetos de lei em tramita¢ao no Congresso Nacio-
nal com esse contetido, os representantes dos Ministérios do Meio Ambiente, da Saude
e da Presidéncia da Reptiblica se mobilizaram para tentar acelerar a aprovagio. No
entanto, a0 mesmo tempo, os grupos de pressoes favoraveis a importagao também envi-
daram esforgos e conseguiram fazer com que o projeto de lei fosse apensado a dezenas
de outros de projetos de lei. Assim, a analise dos projetos deveria ser conjunta, resul-
tando em um prazo de tramitagao muito superior ao prazo dado pela OMC para solu-
¢ao dos problemas. Em outras palavras, a solugao nao viria do Legislativo.

A segunda opg¢ao era tentar resolver o impasse juridico diretamente no Judicia-
rio. No entanto, havia varios obstaculos de dificil transposi¢ao. De um lado, a gran-
de maioria dos juizes brasileiros nem sequer sabe o que ¢ a Organizagao Mundial do
Comercio. Eles ndo conseguem visualizar que a decisao inter partes, ou seja, aplicada
a um caso concreto, poderia ter repercussoes erga omnes, porque o efeito da decisiao
local seria multiplicado pelos efeitos indiretos com a decisao internacional. A possi-
bilidade de atuar caso a caso, pelo Poder Executivo, junto ao Poder Judiciario, teve
de ser descartada, porque eram milhares de processos e as empresas poderiam sim-
plesmente continuar ingressando com novos processos e novos recursos.

Neste ponto, ha uma questao ainda mais interessante. No Brasil, o tempo de dura-
¢ao de um processo judicial ¢, em média, superior a cinco anos, o que varia bastante
entre os Estados da Federacao e a Justica Federal ou Estadual. A OMC condenou o
Brasil a implementar a decisdo em 15 meses. Em outras palavras, o Brasil deveria fazer
os juizes julgar mais rapido. Assim, nao se tratava apenas de implementar uma decisao
ou fazer cumprir uma norma, mas fazé-la em um prazo de tempo com o qual os jui-
zes nao estavam acostumados. Nota-se, no caso concreto, que o periodo razoavel de
tempo, na logica internacional, pode se chocar diretamente com a cultura institucio-
nal consolidada e aceita no @mbito domeéstico, dificultando a implementagdo de deci-
soes (QIAN, 2012, p. 267).

O Poder Executivo resolveu entdo ingressar com uma modalidade processual nova,
chamada Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental, perante o Supre-
mo Tribunal Federal (ADPF 101, de setembro de 2006). Esta acao visa resolver um
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conflito que envolva questGes relevantes de controvérsia constitucional. O processo
buscava cassar todas as medidas liminares e uniformizar a jurisprudéncia, impedindo
que os juizes singulares continuassem a emitir decisoes liminares.

No Supremo Tribunal Federal, os juizes eram ainda mais desconfiados da soberania
brasileira ¢ de eventuais retaliagdes da OMC. Os advogados do governo tiveram de
agendar reuni6es pontuais com os Ministros do Supremo Tribunal Federal para explicar
o que era a OMC, como funcionava e as repercussées ambientais de uma decisio favo-
ravel a importagao. O objetivo foi mostrar que ao permitir a importagao de uma quan-
tidade limitada de pneus, a decisao do Supremo Tribunal Federal seria potencializada
pela decisao da OMC. A consequéncia seria a importagao de um volume muito impor-
tante de pneus europeus, ainda desconhecido, pelo pais. De fato, o discurso dos efeitos
da decisao da OMC foram mais importantes para mostrar os efeitos negativos para o
meio ambiente e para a saude humana do que os efeitos econdmicos de eventuais reta-
liagdes comerciais ou prejuizo as relagdes econémicas com Europa ou MERCOSUL.

No entanto, como se tratava de um procedimento novo, envolvendo questoes poli-
ticamente sensiveis e com muitos atores, o Supremo Tribunal Federal decidiu realizar
uma audiéncia publica. A audiéncia publica teve defensores favoraveis e contrarios a
importagdo dos pneus usados, durou um dia inteiro, em 27 de junho de 2008, e foi
transmitida pela televisao aberta, em cadeia nacional. Interessante notar que nas varias
manifestagdes, tanto de um grupo como de outro, a decisio da OMC foi citada poucas
vezes, de forma pontual. O foco se concentrou na geracao de empregos para o Brasil
com a importacio de pneus, de um lado, e nos danos ao meio ambiente e a satide
humana, de outro.

Finalmente, o Supremo Tribunal Federal, apos alguns meses, decidiu pela proibi-
¢ao da importagao dos pneus, cassou todas as liminares e evitou a violagao do prin-
cipio da nag¢do mais favorecida.

Restava ainda lidar com a decisao do Tribunal Arbitral do MERCOSUL. Se o Brasil
aceitasse a importagao dos pneus do Uruguai, todo o esfor¢o empreendido no Judicia-
rio seria perdido. Com o obstaculo mais dificil superado —a decisao do Supremo, houve
uma inversao do jogo de forgas politicas internas. Assim, a Camara de Comércio Exte-
rior (conselho de Ministros de Estado) decidiu suspender a importagio de pneus do
MERCOSUL e violar e negociar com o Paraguai compensagoes (Resolugao Camex
n. 46, de 3 de julho de 2008).

Vale ressaltar que a OMC nao dizia que a decisato do MERCOSUL era invalida ou
que o sistema regional de integragao nao existia. De fato, o Orgéo de Apelagdes deixou
de analisar a questao a exce¢ao do MERCOSUL em relagao a violagao dos artigos I.1,
XII:1 do GATT e XX (d) e XXIV do GATT 1974 (CABRAL,; SALVIO, 2008, p. 1031).
O Orgéo de Apelagdes da OMC afirmou que o Tribunal do MERCOSUL poderia ter
decidido de forma diferente, levando em consideragao as questoes ambientais, presen-
tes no tratado regional. Aqui, interessa notar uma critica da OMC ao MERCOSUL, pela
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nao consideragao de aspectos ambientais, quando poderia té-lo realizado, ainda que nao
alegado pelas partes (SHAFFER, 2001). No entanto, o Brasil poderia cumprir as duas
decisdes a0 mesmo tempo, desde que aceitasse a importagao de pneus tanto da Europa
quanto do MERCOSUL. Logo, nao houve divergéncia entre as decises. A decisao da
OMC exigia coeréncia.

: ARTIGO APROVADO (29/01/2014) : RECEBIDO EM 18/09/2012

NOTAS

* O presente trabalho aproveita a experiéncia do autor como participante dos debates sobre a defesa do Brasil na
OMC e negociagaes internas para implementagao da decisio, enquanto assessor na Presidéncia da Republica.

1 Ha poucos artigos que lidam com as dificuldades de implementagao das decisGes. Na area SPS, onde, em geral,
ha grupos politicos divergentes mesmo dentro do Estado perdedor, as referéncias sio ainda mais dificeis e analisam

sobretudo se houve ou ndo a implementagio. Ver Pauwelyn, 2011.

2 A OMC mantém uma alta taxa de cumprimento das suas decisGes, cerca de 83% nos primeiros doze anos. Os
demais 17% envolvem casos que ja existiam antes da criagio da OMC, com posi¢aes firmes dos Estados. E o caso, por
exemplo, do contencioso bananas, que envolviam dezenas de membros e ja era um tema polémico nos anos 1970, antes
da criagio da OMC; o caso hormoénio entre Estados Unidos e Unido Europeia, em fungio da sensibilidade europeia apos

a crise da vaca louca.
3 Este fato pode ser relacionado também a dificuldade para acesso a novos mercados nos paises desenvolvidos.

4 Outros autores sugerem a reforma do sistema como a maior transparéncia das decisdes ou a criagao de

procedimentos simplificados para disputas envolvendo valores menos relevantes.

5  De qualquer modo, o Estado que impde as medidas também sofre prejuizos, porque aumenta os custos internos

em produtos determinados.

6 O Tribunal Arbitral do MERCOSUL apreciou apenas 11 casos entre 1991 e 2012. Alguns casos recentes,
importantes, como entre Brasil e Argentina, sobre dumping, ou entre Argentina e¢ Uruguai, sobre papeleiras, foram

diretamente introduzidos a outros tribunais internacionais.

7  Diferentes 6rgaos nacionais legislaram sobre a proibi¢ao da importagio de pneus recauchutados ou usados. A
Portaria do Departamento de Comércio Exterior 8/91 proibiu a importagio de pneus usados. A Resolugio do Conselho
Nacional do Meio Ambiente 23/96 também. Ambos os instrumentos foram avaliados como em violagao ao art. XI:1 do
GATT pelo painel.

8  In this case, the discrimination between MERCOSUR countries and other WTO Members in the app]ication Lyrthe Import
Ban was introduced as a consequence of a ruling by a MERCOSUR tribunal. The tribunal found against Brazil because the restriction
on imports @rtemou]dcd tyres was inconsistent with the pxohibition (anew trade restrictions under MERCOSUR law. In our view, the
ruling issued by the MERCOSUR arbitral tribunal is not an acceptable rationale for the discrimination, because it bears no relationship
to the legitimate objective pursued by the Import Ban that falls within the purview of Article XX(b), and even goes against this objective,
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to however small a degree. Accordingly, we are of the view that the MERCOSUR exemption has resulted in the Import Ban being applied
in @ manner that constitutes arbitrary or unjustifiable discrimination (WT/DS332/AB/4, para. 228).

9 The Panel finds, therefore, that, since used tyre imports have been taking place under the court injunctions in such
amounts that the achievement of Brazil’s declared objective is being signg‘ficantl}/ undermined, the measure at issue is being applied
in a manner that constitutes a means ofunjustifiab]e discrimination. (...) Conxsquentl/v, the Panel also concludes that since used
tyre imports have been taking place under the court injunctions in such amounts that the achievement of Brazil's declared objective
is being significantly undermined, the measure at issue is being applied in a manner that constitutes a means of unjustifiable

discrimination where the same conditions prevail. (WT/DS332/R, paras 7.306 and 7.310.)

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BOWN, C. P.; HOEKMAN, B. Developing countries and enforcement of trade agreements. why disputes
settlement is not enough. Discussion paper series, n. 6459. Centre for Economic Policy Research. Disponivel em:
<www.cepr.org/pubs/dps/DP6459.asp>. Acesso em: 14.08.2008.
CABRAL, J. G. S.; SALVIO, G. G. L. de. Considerations on the Mercosur dispute settlement mecanism and the
impact of its decisions in the WTO dispute resolution system. Journal of World Trade, v. 42, n. 6, p. 1041-1064, 2008,
CARRANCA, A. Era uma vez um rio. O Estado de Sao Paulo, 3 de agosto de 2008. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/megacidades/sp_ticte.shtm>. Acesso em: 06.12.2013.
CHARNOVITZ, S. Rethinking WTO trade sanctions. American Journal of International Law, v. 95, p. 792-832, 2001.
. The WTO’s environmental progress. Journal of International Economic Law, v. 10, n. 3, p. 683-705, 2007.
DAVID, E. D.; SHAFFER, G. C. Introduction: The Developing Country Experience in WTO Dispute Settlement.
In: SHAFFER, G; MELENDEZ-ORTIZ, R. Dispute Settlement at the WTO: The developing country experience.
Cambridge University Press, 2010; Minnesota Legal Studies Research Paper n. 11-03. Disponivel em SSRN:
<http://ssrn.com/abstract=1743727>. Acesso em: 18.09.2012.
FUKUNAGA,Y. Securing compliance through the WTO dispute settlement system: implementation of DSB
recommendations. Journal of International Economic Law, v. 9, n. 2, p. 383-426, 2006.
HOEKMAN, B. ¢ HOLMES, P. Competition policy, developing countries and WTO. FEEM Working Paper, n. 66-99,
1999. Disponivel em SSRN: <http://ssrn.com/abstract=200621> ou
<http://dx.doi.org/10.2139/s5rn.200621>. Acesso em: 18.09.2012.
JACKSON, J. Sovereingty, theWTO, and Changing Fundamentals of international law. Cambridge: CUP, 2006.
MAVROIDS, P.; HORN, H. The WTO Dispute Settlement System 1995-2006. Some descriptive statistics. World
Bank, 2008. Disponivel em: <http://siteresources.worldbank.org/INTRES/Resources/469232-
1107449512766/ DescriptiveStatistics_031408.pdf>. Acesso em: 29.09.2008.
MITCHELL, A. D.; SALONIDIS, C. David’s Sling: cross-agreement retaliation in international trade disputes.
Journal of World Trade, v. 45, n. 2, p. 457- 488, 2011.
OST, F. Legal system between order and disorder. Oxford: Oxford University Press, 1994.
PAUWELYN, J. The WTO Agreement on Sanitary and Phytossanitary (SPS) Measures as applied in the first three
SPS disputes. Journal of International Economic Law, n. 641, 1999, p. 663 e ss. Outros analisam os custos e a falta de
remédios para a nio implementagio, como TOWSEND, D.; CHARNOVITZ, S. Preventing opportunistic
uncompliance by WTO members. Journal of International Economic Law, v. 14, n. 2, 2011, p. 437 e ss.
QIAN, M. Reasonable period of time in the WTO Dispute Settlement System. Journal of International Economic
Law, v. 15, n. 1, p. 257-285, 2012
ROSAS, A. Implementation and enforcement of WTO Dispute Settlement Findings: an EU perspective. Journal of
International Economic Law, v. 4, p. 131-144, 2001.
SCHAFFER, G. C. The World Trade Organization under challenge: democracy and the law and politics of the
WTO’s treatment of trade and environmental matters. Harvard Environmental Law Review, v. 25, p. 1-98, 2001.
SHAFFER, G. C.; SANCHEZ, M. R;. ROSENBERG, M. The trials of winning at the WTO: what lies behind
Brazil’s success. Cornell International Law Journal, v. 41, p. 381-501, 2008.
. The trials of winning at the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, v.
41, p. 381- 501, 2008.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 053-068 | JAN-JUN 2014



068 : niFicULDADES DE IMPLEMENTACAQ DAS DECISOES DA OMC:

VARELLA, M. D. The Effectiveness of the Dispute Settlement Body of the World Trade Organization: an analysis
of its first twelve years of existence and proposals for its improvement. Journal of International Trade Law and Policy,
v. 8,n.2,p. 100-113, 2009.

. Internacionalizacdo do Direito. Direito Internacional, Globalizagao e Complexidade. Brasilia: UNICEUB, 2013.
WIELER, J. H. H. The rule of lawyers and the ethos of diplomats: reflections on the internal and external legitimacy of WTO
Dispute Settlement. Harvard Jean Monnet Working Paper, 2000.

WILSON, B. Compliance by WTO members with adverse WTO Dispute Settlement Rulings: the record to date.
Journal of International Economic Law, v. 10, n. 2, p. 397-403, 2007.

YENKONG, N. H. World Trade Organization Dispute Settlement Regime at the Tenth Anniversary of the
Organization: reshaping the “last resort” against non-compliance’. Journal of World Trade, v. 40, n. 2, p. 365-384, 2006.

Marcelo D.Varella

Centro Universitario de Brasilia LIVRE-DOCENTE PELA USP
Programa de Mestrado e Doutorado em Direito,
Bloco Ill, térreo

SEPN 707/907 - Asa Norte - 70790-075 P6s-DouToR PELAS UNIVERSIDADES DE BERKELEY,
Brasilia - DF - Brasil GEORGETOWN E GEORGE WASHINGTON

PEsauisabor NiveEL 1 bo CNPa

DouToRr EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE PARIS

marcelodvarellaldgmail.com
PROFESSOR E COORDENADOR DO PROGRAMA DE MESTRADO
£ DouTorADO EM DiReITo bo UNICEUB

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 053-068 | JAN-JUN 2014



RevIsza DIREITOGV 19

OAB E AS PRERROGATIVAS ATIPICAS NA ARENA
POLITICA DA REVISAO JUDICIAL

Ernani Carvalho, Luis Felipe Andrade Barbosa e Jos¢ Mdrio Wanderley Gomes Neto

RESUMO

A LITERATURA POLITICA TEM RESSALTADO RELEVANTES ASPECTOS
A RESPEITO DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA NO CENARIO
BRASILEIRO. O PRESENTE ARTIGO DEBRUCA-SE SOBRE UMA DE
SUAS NUANCES, AO TRATAR SOBRE O PAPEL DA ORDEM DOS
ADV0GADOS DO BRASIL (OAB) FRENTE A REVISAO JUDICIAL
ABSTRATA. DIFERENTEMENTE DOS DEMAIS ATORES DO SELETO
ROL PRESENTE NO ARTIGO 103 DA CONSTITUICAO FEDERAL, A
OAB TEM A SUA ATUACAO PAUTADA EM TRES PILARES, LEGITIMADOS
PELO STF NO JULGAMENTO DA ADI 3.026/DF: AUSENCIA DE
PERTINENCIA TEMATICA E DE CONTROLE EXTERNO E CARACTERIZACAQ
COMO SERVICO PUBLICO INDEPENDENTE. PERCEBE-SE, ASSIM,
QUE 0 DESENHO INSTITUCIONAL BRASILEIRO CONFERIU A OAB
UM ROL DE PRERROGATIVAS ATIPICAS, SINALIZANDO PARA UM
FORTE PODER POLITICO, CAPAZ DE GERAR CUSTOS E DIRECIONAR
A AGENDA DE POLITICAS DOS PODERES PUBLICOS. NESTE SENTIDO,
QUAIS 0S INTERESSES E QUAL A PERFORMANCE DESTE ATOR NO
CAMPO DA REVISAO JUDICIAL ABSTRATA? ESTA PESQUISA PRETENDE
RESPONDER A ESTA PERGUNTA POR MEIO DA ANALISE DE DADOS
SOBRE AS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI) E
DA BUSCA DE EVIDENCIAS EMPIRICAS SOBRE O PAPEL DESEMPENHADO
PELA OAB NA ARENA POLITICA DA REVISAO JUDICIAL. DE FORMA
GERAL, COMO CONCLUSAO, VERIFICOU-SE QUE HA UMA MAIOR
TAXA DE SUCESSO DAS ACOES QUE VERSAM SOBRE INTERESSE
CORPORATIVO, VALENDO-SE DAS QUESTOES DE INTERESSE PUBLICO
VISANDO 0 SEU PROPRIO FORTALECIMENTO.

PALAVRAS-CHAVE
ORDEM D0S ADVOGADOS DO BRASIL; JUDICIALIZACAO DA POLITICA;
ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE.

THE BRAZILIAN BAR ASSOCIATION AND ITS ATYPICAL INSTITUTIONAL
PREROGATIVES IN THE JUDICIAL REVIEW ARENA

ABSTRACT

THE POLITICAL LITERATURE HAS HIGHLIGHTED RELEVANT
ASPECTS REGARDING THE LEGALIZATION OF POLITICS IN THE
BRAZILIAN SCENARIO. THIS ARTICLE FOCUSES ON ONE OF ITS
NUANCES, TO TREAT ABOUT THE ROLE OF THE BRAZILIAN BAR
AssociATION (OAB) FRONT OF ABSTRACT JUDICIAL REVIEW.
UNLIKE THE OTHER PLAYERS IN THIS SELECT GROUP OF ARTICLE
103 oF THE FEDERAL CONSTITUTION, THE OAB HAS ITS
OPERATIONS BASED ON THREE PILLARS, LEGITIMIZED BY THE
SUPREME COURT IN THE TRIAL OF ADI 3.026/DF: THE
ABSENCE OF THEMATIC RELEVANCE, LACK OF EXTERNAL CONTROL
AND CHARACTERIZATION AS INDEPENDENT PUBLIC SERVICE. IT
IS CLEAR, THEREFORE, THAT THE INSTITUTIONAL DESIGN OF
THE BRAZILIAN BAR ASSOCIATION GAVE A LIST OF ATYPICAL
PREROGATIVES, SIGNALING A STRONG POLITICAL POWER,
CAPABLE OF GENERATING SIGNIFICANT COSTS ON PUBLIC
AUTHORITIES. IN THIS SENSE, WHAT INTERESTS AND WHAT

THE PERFORMANCE OF THIS ACTOR IN THE FIELD OF ABSTRACT
JUDICIAL REVIEW? THIS RESEARCH AIMS TO ANSWER THIS
QUESTION BY EXPLORING A LARGE DATASET OF CONSTITUTIONAL
ACTIONS [ADI] AND SEARCHING FOR EMPIRICAL EVIDENCE OF
THE ROLE PLAYED BY BRAZILIAN OAB IN POLITICAL JUDICIAL
REVIEW ARENA. OVERALL, IN CONCLUSION, IT WAS FOUND THAT
THERE IS A HIGHER SUCCESS RATE OF THE ACTIONS THAT DEAL
WITH CORPORATE INTERESTS, TAKING ADVANTAGE OF THE PUBLIC
INTEREST AIMED AT STRENGTHENING ITSELF.

KEYWORDS
BRAZILIAN BAR ASSOCIATION; JUDICIALIZATION OF POLITICS;
CONSTITUTIONAL ACTIONS.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 069-098 | JAN-JUN 2014

069



070 : 0AB E AS PRERROGATIVAS ATIPICAS NA ARENA POLITICA DA REVISAO JUDICIAL

INTRODUGAO: JUDICIALIZACAO DA POLITICA E REVISAO JUDICIAL

Em linhas gerais, a judicializacao da politica ¢ um termo que vem sendo utilizado para
expressar o fenémeno de expansao do Poder Judiciario sobre questdes que, a priori, ndo
lhe diriam respeito (TATE; VALINDER, 1995). Neste sentido, a expressao denota um
movimento de crescimento, de alargamento da esfera judicial no controle das atividades
estatais, de modo a adentrar outras esferas de poder.

Para Hirschl (2004), a judicializagdo ¢ consequéncia do novo constitucionalismo
que tem origem no pos-Segunda Guerra, devendo ser entendida como um passo pro-
gressista rumo a igualdade, a justiga distributiva e ao controle sobre governos exces-
sivamente partidarios.

Tate e Vallinder (1995) elencam algumas caracteristicas do fenémeno em aborda-
gem, buscando esmiugar o sentido do mesmo. Assim, seria este uma influéncia e inge-
réncia judiciais em arenas politicas, onde o Judiciario nao reside normalmente; uma
transferéncia do decision-making do Legislativo e do Executivo para o Judiciario; e, por
fim, uma transformagao de uma deliberagao politica em uma decisao judicial.

Hirschl (2008) também analisa a natureza e o alcance do novo nivel da politica judi-
cializada, bem como apresenta estudos recentes que avangam no sentido de fornecer
uma explicagao realista sobre o fendmeno em tela. Aponta, assim, uma construgao
baseada em trés niveis de judicializagao, iniciando pela expansio no que concerne a
determinagao das politicas publicas, passando pela ampliagao do alcance da fiscalizagao
administrativa do Judiciario, por meio da proliferagao de agéncias administrativas no
Estado social moderno, e chegando a atribui¢ao de confianga a juizes e tribunais para
lidar com as questoes atinentes a megapolitica.

Como consequéncia desta construgao, houve a transformagao das Cortes Supremas
(ouTribunais Constitucionais), em boa parte das democracias ocidentais, em instituigoes-
-chave para a formulagdo e implementagdo de politicas publicas (GINSBURG, 2003;
SWEET, 2000). Ademais, o Judiciario passa a atuar em varios tipos de controvérsias,
desde questdes atinentes ao processo democratico, as prerrogativas dos outros Poderes,
a corroboragao na mudanga do regime ou mesmo na defini¢ao da identidade coletiva.

Hirschl (2008) pontua ainda que a expansio judicial ndo pode ser compreendida
separadamente das lutas politicas, sociais e econéomicas que formam um determinado
sistema politico. E também fundamental considerar os determinantes politicos do com-
portamento e do empoderamento judicial e a interagdo entre as esferas politica e judicial.

Quanto a sua operacionalizagao, o Poder Judiciario vale-se, especialmente, do ins-
tituto do controle de constitucionalidade. Em termos gerais, este controle significa a
possibilidade de se recorrer a um juizo ou tribunal caso haja a interpretagdo de nao aten-
dimento ao que esta presente na Constituigao.

Como ¢ de conhecimento geral, no Brasil, este instituto funciona de forma hibri-
da, podendo ser concentrado! ou difuso,? o que aumenta, pelo menos no aspecto do
desenho institucional, a possibilidade de uma intervengao judicial.3
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A literatura brasileira tem explorado diversos aspectos deste processo (TAYLOR,
2008; ARANTES, 2009; CARVALHO, 2009). Neste artigo abordaremos uma peque-
na, embora significativa parcela, deste imenso e complexo iceberg, que ¢ a relagao liti-
giosa entre Estado e Sociedade.

Nosso interesse principal ¢ investigar o papel de um dos atores legitimados para
propor agao direta de inconstitucionalidade (ADI), presentes no rol taxativo do arti-
go 103 da Constitui¢ao Federal, no qual se encontra, no seu inciso VII, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

Embora outros atores, como as Unides Sindicais de ambito nacional e Mesas do
Senado e da Camara dos Deputados, tenham o dever de justificar a existéncia de um
nexo formal entre a sua natureza e a questao politica objeto de disputa (pertinéncia
tematica, em termos técnicos), o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) tem a prerrogativa constitucional para propor as agoes constitucionais
sobre qualquer tema de disputa politica. Entao, resta saber: qual ¢ a relevancia das
agoes constitucionais da Ordem dos Advogados do Brasil no cenario da judicializagao
da politica? Qual o papel desempenhado pela OAB na arena politica da revisao judi-
cial? A entidade busca, ao provocar demandas no STF via revisao judicial abstrata, o
fortalecimento dos seus proprios interesses? Este artigo pretende responder a estas
perguntas por meio de uma analise empirica com base no banco de dados sobre as
agoes diretas de inconstitucionalidade (ADIs) disponivel no sitio do Supremo Tribu-
nal Federal .4

1 OAB E AS PRERROGATIVAS ATIPICAS

Parece ser relevante observar, em termos politicos, as implicagdes da auséncia de
pertinéncia tematica para a OAB. Mesmo se enquadrando como entidade de classe
de ambito nacional, o Conselho Federal da OAB foi contemplado com a legitimagao
para propositura da ADI em um inciso proprio, aliada a sua caracterizacao como legi-
timado ativo universal. Desta forma, o Conselho pode, diferentemente de outras
entidades de classe de ambito nacional, propor ADI sobre qualquer matéria em que
se alegue vicio de inconstitucionalidade.

Tal ampliagao dos legitimados ativos, a qual gerou a inclusio do Conselho Fede-
ral da OAB e a consequente legitimagao universal, deve-se, na perspectiva juridica,
a previsao constitucional do artigo 133 da Constituigao Federal, a qual salienta que
o advogado ¢ indispensavel a administragao da justica.”

Outra particularidade interessante ¢ que, mesmo possuindo caracteristica de uma
institui¢ao do direito publico, forjada em lei como autarquia federal, a Ordem dos
Advogados do Brasil nao se sujeita aos ditames impostos a Administragao Publica dire-
ta e indireta. O proprio Estatuto da Advocacia ¢ da Ordem dos Advogados do Brasil
(Lein. 8.906/94) estabelece, no artigo 44, o seu carater publico e sua independéncia
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funcional, indicando como uma de suas finalidades principais a defesa da Constitui-
¢a0, dos direitos humanos e da ordem juridica do Estado democratico de direito, além
da promogio da representagio e defesa dos advogados no pafs.®

Diante dos pontos ressaltados, fica claro que a entidade nao se submete as regras
do regime juridico administrativo, ou seja, ndo se submete a qualquer tipo de con-
trole externo.

Nao obstante a previsao legal, o STF, ao julgar a ADI 3.026/DF,7 reconheceu
adicionalmente que a OAB se caracteriza como um “servigo publico independente”,
refor¢ando ainda que nao esta sujeita a controle da Administragao, nem esta vincula-
da a qualquer de suas partes.

Portanto, percebemos que dentre os legitimados presentes no rol do artigo 103 da
Carta Magna, pode-se considerar que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil sobressai-se como um dos mais poderosos atores, por reunir a falta de limitagao
no que diz respeito ao seu campo tematico com a auséncia de controle estatal direto.
Isto significa que a OAB possui a prerrogativa de propor ADI sobre qualquer tema que
impere duavida a respeito da sua constitucionalidade.

Por outro lado, os demais atores, que possuem a chamada legitimagao ativa uni-
versal, fazem parte dos Poderes Publicos constituidos, a excegao dos partidos politi-
cos com representacao no Congresso Nacional. Desta forma, a OAB, como entidade
de classe, detém, por meio do seu Conselho Federal, prerrogativas que vao alem
daquelas concedidas aos demais atores politicos de ambito privado, bem como a
alguns atores de carater essencialmente publico, presentes no rol supramencionado.

Conforme ja pontuado, ndo ha duvidas de que a A¢do Direta de Inconstitucionali-
dade se constitui em um mecanismo de extrema importancia para a defesa da cidada-
nia e para a racionalizagio da Administragao Publica, contribuindo, por conseguinte,
para a efetivacio da justica em um Estado democratico de Direito (CARVALHO, 1999).
Contudo, conforme ressaltado pela literatura politica (TAYLOR, 2008; CARVALHO,
2010), percebemos que a prerrogativa de propor esta agao gerou para aquele rol de
atores um poder politico evidente. E, no caso especifico da OAB, gerou um poder
politico sem precedentes, devido ao seu amplo raio de agao e a inexisténcia de meca-
nismos de controle, uma vez que a instituicdo nio possui, pelo menos em tese, relagao
direta com os Poderes Publicos constituidos.

Estamos diante de uma entidade de @mbito nacional que possui feigdes publi-
cas, ¢ entendida como servigo publico, mas cuja atuacao ¢ pautada segundo dita-
mes privados, diante de sua independéncia politica frente aos Poderes constituidos.
Ou seja, sua logica de atuagao politica ¢, pelo menos em tese, diversa dos outros
legitimados ativos.

Em sintese, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil atua no Supre-
mo Tribunal Federal, mediante as a¢des diretas de inconstitucionalidade, segundo trés
bases fundamentais:
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1) auséncia de pertinéncia tematica;3-?
2) auséncia de controle externo;!0-11

3) caracterizagao como servigo publico independente.

Ao que tudo indica, diante dos elementos apontados, sua legitimidade para se valer
amplamente deste instrumental fundamental a democracia brasileira vincula-se a
protecao de interesses publicos e, residualmente, a manutengao das prerrogativas de
atuagao dos advogados. Entretanto, qual sera o raio de atuagao da OAB quando provo-
ca a Corte Constitucional?

O fato de o Conselho Federal da OAB possuir como incentivo institucional a for-
matagao hibrida, de contornos ptiblicos e de atuagdo privada, aliado a falta de limi-
tagao no que diz respeito ao seu campo tematico — possui a prerrogativa de propor
ADI sobre qualquer tema que impere duvida a respeito de sua constitucionalidade,
visto que tem interesse em preservar a supremacia da Constitui¢do por forca de suas
proprias atribui¢des institucionais (CLEVE, 1995; LOURENCO, 1998) — bem como
a falta de controle estatal sobre a sua atuagdo, acabou por transforma-lo, na nossa
concepgao, em um dos atores politicamente mais privilegiados do processo de inter-
pretagao da Constituicao.

Embora a OAB seja um conselho de classe responsavel por regular a profissao de
advogado, ¢ ingénuo nao se considerar e enquadrar a entidade como um grupo de inte-
resse, visto que possui a prerrogativa de levar questdes para serem processadas pelo
sistema politico (SANTOS, 2011), a exemplo da propria discussao sobre a constitu-
cionalidade de leis ou atos normativos no ambito do STF. Ocorre que a construgao
legal e jurisprudencial brasileira aponta para uma estratégia de convencimento, na
qual a fungdo principal desta entidade ¢ prestar um servigo ptiblico.!?

Ha que se ponderar aqui que este processo de alocagdo da OAB no plano cons-
titucional brasileiro ¢ percebido pelos autores como consequéncia de um desenho
constitucional altamente garantidor. Uma das preocupagdes fundamentais do consti-
tuinte de 1988 foi garantir, no plano institucional, barreiras a um retrocesso autoritario.
Ocorre que, diferentemente de outros paises latino-americanos, no Brasil, a construgio
destas garantias institucionais elegeu a OAB, o Ministério Publico e o Judiciario, entre
outros, como pegas essenciais para o bom funcionamento da democracia.

Esta especificidade brasileira ¢ tao gritante que o proprio texto constitucional
atribui aos advogados o carater essencial a administragao da justiga. Entre os seus dis-
positivos, a Constituicdo brasileira faz alusdo ao termo advogado!3 em 23 momentos
distintos. Se comparado a paises que passaram por um processo similar de redemo-
cratizagao no mesmo periodo historico, como Argentina (3 alusdes) e Chile (14 alu-
soes), este fato ¢ extremamente significante e sinaliza para a importancia dada pela
Constitui¢ao Federal de 1988 ao papel do advogado como agente de manutengao do
contexto democratico brasileiro.
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A tabela abaixo aponta a relagao de paises sul-americanos e a quantidade de alu-

soes a terminologia “advogado(s)” em seus textos constitucionais:

TaBeLA 1 — PESQUISA REALIZADA ENTRE OS 13 PAISES SUL-AMERICANOS
NA POLITICAL DATABASE OF THE AMERICAS, DO CENTRO DE ESTUDOS
PARA AMERICA LATINA DA GEORGETOWN UNIVERSITY

PAISES ALUSOES CONSTITUCIONAIS AO(S) TERMO(S) “ADVOGADO(S)”

ARGENTINA 3

BOLIVIA 2
BRASIL 23
CHILE 14

COLOMBIA 13

EQUADOR 1"

GUIANA 1

GUIANA FRANCESA N/A

PARAGUAI 5

PERU 6

SURINAME 0

URUGUAI 2

VENEZUELA 3

Fonte: <http://pdba.georgetown.edu/>.

Contudo, como compreender a participagio da OAB neste processo sem levar
em consideragao os seus proprios interesses, principalmente no que diz respeito a
preservagao do seu status quo ¢ a ampliagdo de sua influéncia politica? E ingénuo con-
siderar uma atuacdo da entidade voltada para o interesse publico, completamente
dissociada de seus interesses corporativos.

Diante desta problematica, ¢ indispensavel trazer ao debate a teoria sobre os gru-
pos de interesse. Ao discorrer sobre a Teoria Democratica Pluralista, Dahl (1956)
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percebe que os recursos que contribuem para o poder estao distribuidos entre diferen-
tes grupos. O poder ¢ partilhado entre grupos governamentais e interesses externos
que exercem pressao sobre eles. No caso em analise, percebemos a presenca de um
grupo externo a esfera de governo detentor de um forte instrumental politico, que via-
biliza substancialmente a representacio de seus interesses no processo politico.

Uma das construgdes teoricas sobre a articulagao de interesses, proposta por
Salisbury (1975), aponta que os grupos podem ser vistos como (I) unidades de inputs;
(II) como outputs do sistema politico; (IIl) como authorizative decision makers; ou (IV)
como organizag¢oes. Enquanto unidades de inputs, os grupos de interesse sao compo-
nentes que oferecem um grande numero de demandas para os decisionmakers. Cabe
destacar que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil se perfaz como
uma organizagao de exceléncia no que concerne a atividade de provocar o Poder
Judiciario, sendo detentora do saber juridico quanto ao instrumental utilizado e
quanto a propria argumentagao juridica.

Dentro deste enfoque, Santos (2011) salienta o trabalho de Almond e Powell
(1966) acerca da tipologia dos grupos de interesse, os quais sao divididos em qua-
tro tipos:

(1) Anomic interest groups — grupos espontaneos, que se formam

repentinamente por reagoes individuais a uma determinada questao;

(2) Nonassociational groups — grupos sem constitui¢ao formal e raramente
bem organizados, exercendo atividades pontuais e esporadicas, com

interesses e, porventura, identidade em comum;

(3) Institutional groups — grupos formalmente constituidos, nos quais seus
integrantes possuem fungdes sociais e politicas variadas;

(4) Associational groups — grupos formados especificamente para representar

os interesses de seus membros.

No que tange a esta classificagao, a Ordem dos Advogados do Brasil, nosso obje-
to de estudo, ¢ um exemplo hibrido de associational group e institutional groups, visto
que a entidade foi idealizada para representar os interesses dos advogados e fiscalizar
a atividade profissional, mas, também, tem como missao a defesa da Constituigao, dos
direitos humanos e da ordem juridica do Estado democratico de direito, tendo como
uma de suas atribuigGes tipicas provocar o processamento de demandas pelo sistema
politico. E um dos canais utilizados para tal processamento ¢ o Poder Judiciario.

Ao tratar sobre o sistema de representagao de interesses no Brasil, o autor em
questdo salienta a importancia da analise do contexto institucional para uma correta
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dimensao dos resultados politicos obtidos pelos diversos grupos. A partir da releitura
dos trabalhos de Diniz e Boschi (1999), concebe tal representagdo de interesses de
maneira hibrida, caracterizada pela existéncia de diversos padrées, donde se ressaltam
a persisténcia do corporativismo tradicional, amplamente presente antes do processo
de redemocratizagao, o desenvolvimento de grupos organizados segundo a logica plu-
ralista, bem como o surgimento do neocorporativismo como alternativa de participa-

¢ao dos grupos privados em certas arenas de decisao. Santos (2011) destaca que:

Nesse processo decisorio o Executivo, o Legislativo e o Judiciario passam a
ser canais privilegiados para a vocalizagao dessas demandas e passam a ser
arenas estratégicas para colocar essas demandas na agenda politica. Essas
demandas, portanto, acontecem num determinado contexto institucional
e politico e ¢ de se esperar que seu padrao de interagdo, sua eficiéncia e
seu sucesso dependam nao apenas do vigor das organizag¢des, mas tambem
do ambiente institucional sob o qual suas demandas serao recepcionadas
(como inputs) e tratadas no processo decisorio.

Ao analisar a atuacao dos grupos de interesse no Judiciario norte-americano,
Neubauer et al (2010) salientam que os grupos de interesse direcionam seus esforgos ao
Judiciario para promover politicas publicas que favorecam os seus membros. Assim,
regularmente levam causas ao tribunal especificamente para desenvolver doutrinas juri-
dicas para sua causa.

Ocorre que, paralelamente a discussao de questes corporativas, proprias da
entidade, a OAB foi contemplada com um rol de atribui¢des atipicas, associadas a
uma atuagao voltada essencialmente ao interesse publico. Neste sentido, a OAB pode
se valer politicamente do Poder Judiciario para provocar decisées sobre questoes
publicas e/ou corporativas, de seu interesse direto.!*

Diante destes apontamentos, a grande questao percebida no Brasil, em termos
de revisao judicial concentrada, ¢ que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil se constitui como um ator institucional que ganhou um rol de prerrogati-
vas atipicas, diretamente associadas a atuagao publica. Desta forma, diante desta
construgao legal observada no pais, torna-se extremamente importante verificar a
racionalidade da OAB quanto a dimensao politica das ADIs propostas no Supremo
Tribunal Federal.

2 OAB NA ARENA POLITICA DA REVISAO JUDICIAL

No contexto da revisao judicial abstrata, a a¢do direta de inconstitucionalidade (ADI)
corporifica-se como o principal mecanismo de atuagao juridica (MENDES, 2011),
inclusive diante do numero expressivo de agdes propostas, se comparada aos demais
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mecanismos, consubstanciados na a¢do declaratoria de constitucionalidade (ADC),
na argui¢ao de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) e na agao direta de
inconstitucionalidade por omissio (ADO).!>

Relativamente a atuagao politica, a agao direta de constitucionalidade proporciona
a discussao sobre a constitucionalidade de leis e atos normativos federais e estaduais
dos Poderes Publicos, incluindo atos do proprio Poder Judiciario. Portanto, represen-
ta um instrumento fortissimo de controle politico dos atos destes poderes.1©

A partir de um banco de dados produzido pelos autores, o qual engloba cerca de
4.300 agoes diretas de inconstitucionalidade propostas até o més de julho de 2009,
percebe-se que o Conselho Federal da OAB possui uma significativa taxa de sucesso, 17
correspondente a 75% de agoes julgadas.

As frequéncias obtidas neste banco apontam que o ator em questao propos um
total de 177 ADIs, das quais 86 foram julgadas e 91 ainda aguardam julgamento.
Dentre o universo de agdes propostas, 24 foram julgadas procedentes, seja na sua
totalidade ou parcialmente. Ou seja, do total de agdes propostas pela OAB e aprecia-

das pelo STF, 75% foram objeto de decisao, seja em sede liminar ou de mérito.

TaBELA 2 — FREQUENCIAS DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROPOSTAS ATE JULHO DE 2009

REQUERENTE = RESULTADO TOTAL

NAO CONHECIDA/
PROCEDENTE NEGADO AGUARDANDO
PROCEDENTE ~ EM PARTE IMPROCEDENTE ~ PREJUDICADA  SEGUIMENTO JULGAMENTO

PRESIDENTE
DAREPUBLICA 0 0 1 0 0 5 6

MESA DIRETORA
DO SENADO
FEDERAL 0 0 0 0 0 1 1

MESA DIRETORA
DE ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA OU
DA CAMARA
DISTRITALDODF 2 1 3 13 16 11 46

GOVERNADOR
DO ESTADO
OU DO DF 287 56 47 162 105 418 1075

PROCURADOR-
GERAL DA
REPUBLICA 226 44 21 178 74 361 904

CONSELHO
FEDERAL DA
ORDEM DOS
ADVOGADOS
DO BRASIL 18 6 8 40 14 91 177
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PARTIDO
POLITICO COM
REPRESENTACAO
NO CONGRESSO

NACIONAL 61 27 47 227 235 224 821

CONFEDERACAO
SINDICAL QU
ENTIDADE DE
CLASSE DE
AMBITO NACIONAL 76 28 38 159 287 420 1008

NAO E PARTE
LEGITIMA 0 0 3 7 217 1 238

TOTAL GERAL 670 162 168 786 948 1542 4276

Em termos absolutos, considerando-se as variaveis apontadas, a taxa de sucesso
supramencionada s6 ¢ menor que as obtidas pelo Procurador-Geral da Republica e
pelos Governadores de Estado ou do Distrito Federal (92,78% e 87,95%, respecti-

vamente).

TaeLA 3 — TAXA DE SUCESSO DAS A(;OES DIRETAS
DE INCONSTITUCIONALIDADE PROPOSTAS

PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA 92,78%
GOVERNADOR DE ESTADO OU DF 87,95%
CONSELHO FEDERAL DA OAB 75%

O significativo aproveitamento na adjudicacao constitucional, mediante auséncia
de pertinéncia tematica, associado a sua condigao institucional publica e auséncia de
controle estatal, torna o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil um ator
privilegiado na arena politica da revisao judicial abstrata. Nao ha amarras institucio-
nais que possam limitar a atuagdo da OAB no que tange a revisao judicial abstrata.

Conforme ressaltado inicialmente, um dos objetivos do presente estudo ¢ saber
qual a relevancia das agdes constitucionais da Ordem dos Advogados do Brasil no
cenario da judicializagdo da politica. Qual o papel desempenhado pela OAB na arena
politica da revisdo judicial abstrata?

Como nos voltamos a analise sobre o campo de interesse de um dos atores com
a prerrogativa de propor este tipo de agao — o Conselho Federal da Ordem dos Advo-
gados do Brasil —, nada mais logico do que se valer das ADIs propostas no STF, de
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forma a se pontuar quais sao as matérias que a OAB vem discutindo em sede do Tri-
bunal Constitucional.

Entretanto, em primeiro lugar, faz-se necessario conceituar interesse publico e
interesse corporativo. Em linhas gerais, o interesse publico corresponde aos interes-
ses qualificados como proprios da sociedade (MELLO, 2006). Significa a vontade da
maioria dos seres que vivem em sociedade, ou seja, o somatorio dos interesses indi-
viduais destes, desde que este somatério represente a vontade da maioria (MARINELA,
2011). Entende-se, ainda, o interesse ptiblico como o interesse nacional no ambito
interno, representando a generalidade dos habitantes de um pais, cujo interesse se
contrapde aos interesses particulares de cada um dos cidadaos e de cada um dos gru-
pos economico-sociais (BOBBIO et al, 2004).

Quanto ao interesse corporativo, consideramos, no cenario da adjudicagao cons-
titucional, como aquele que se volta a maximizagao dos ganhos para o grupo. Ou seja,
o grupo procura as arenas de decisao politica objetivando a promogao dos seus pro-
prios interesses. De forma residual, partindo da construgao de Bobbio et al (2004),
podemos considera-lo como aquele que se volta aos interesses de cada um dos grupos
econdmico-sociais existentes.

Diante do objeto de analise do presente trabalho, foi construido um banco de
dados com as ag¢oes diretas de inconstitucionalidade propostas pelo Conselho Federal
da OAB até o més de julho de 2012, o qual totaliza o nimero de 238 ADIs. 18

Considerando-se a 6tica de sua propositura, dividimos primeiramente as ADIs entre
as variaveis interesse publico e interesse corporativo. Também foram considerados os
dados atinentes ao julgamento das ADIs, dividindo-as entre as seguintes variaveis: pro-
cedente; procedente em parte; improcedente; prejudicada; ndo conhecida/negado
seguimento; aguardando julgamento, conforme o resultado final apresentado pelo
Supremo Tribunal Federal.

No que tange a caracterizagao do interesse corporativo, consideramos todas as
agdes em que era perceptivel uma demanda direcionada ao fortalecimento das prer-
rogativas dos advogados ou atinente a sua atuagao profissional. Varias a¢des foram
consideradas de interesse corporativo, nao obstante a sua construgao e fundamenta-
cao ser vinculada ao interesse publico.!?

A partir deste critério, diante do universo de agdes propostas pelo Conselho
Federal da OAB, 91 agdes versam sobre interesse corporativo, ou seja, versam sobre
temas que dizem respeito aos interesses dos seus proprios membros, perfazendo um
total de apenas 38%. Por outro lado, um total de 147 agGes trazem em seu bojo uma
discussao voltada ao interesse puiblico, representando 62% do universo (N) de a¢ées

propostas. 20
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GRAFICO 1 — PERCENTUAL DE INTERESSE CORPORATIVO
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Para analise do resultado final, imputamos relevante considerar a taxa de suces-
so do CFOAB frente as agbes propostas. No que se refere a taxa de sucesso, levou-
se em consideragio apenas as agbes objeto de decisio de meérito, conforme
referenciado acima. Desta forma, para a sua caracterizagao, foram computados os
numero totais das agdes que atinam a procedéncia, procedéncia em parte e improcedéncia.
As agoes prejudicadas sao desconsideradas por nao ser objeto de decisao, diante da
existéncia de um impedimento formal ou material, como a hipotese de perda do
objeto (extingdo da lei ou modificagdo dos dispositivos atacados pela ADI).

Como resultado final, levando-se em consideracao o mérito das a¢des, observa-
se que 47 agoes foram objeto de decisao final de mérito. Paralelamente, 51 agGes res-
taram prejudicadas, enquanto 12 nao foram conhecidas/negado seguimento e 128
ainda aguardam julgamento. Estes dados apontam para uma consideravel taxa de
sucesso, representando o percentual de 72,3% das agdes julgadas.

Considerando-se o recorte temporal, percebemos que a partir do ano de 2000
ha uma mudanga significativa no conteudo das agoes propostas pelo Conselho Fede-
ral da OAB. Verifica-se na Tabela 4 que, até o ano de 1999, do total de 76 ag¢bes dire-
tas de inconstitucionalidade propostas, 39 ag¢bes versavam sobre interesse
corporativo, representando o percentual de 51,36%. Entre os anos de 2000 a 2012,
do total de 162 acoes propostas, apenas 52 versavam sobre interesse corporativo, sig—
nificando apenas 32,09%.

TaBELA 4 — RELACAO ENTRE O NUMERO DE ACOES PROPOSTAS
E O PERCENTUAL RELATIVO AO INTERESSE CORPORATIVO

PERIODO NUMERO DE ADIS PROPOSTAS INTERESSE CORPORATIVO (%)
1989 A 1999 76 39 (51,36%)
2000 A 2012 162 52 (32,09%)
TOTAL 238 91 (38,23%)
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GRrAFICO 3 — RELACAO ENTRE OS ANOS E O INTERESSE CORPORATIVO
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O Grafico 3 mostra claramente como os percentuais relativos ao interesse corpo-
rativo sao menores a partir do ano de 2000, mesmo diante do grande numero de
a¢des propostas pelo Conselho Federal da OAB. O dnico momento excepcional deste
recorte temporal ¢ o ano de 2004, quando se visualiza o percentual de 100% para
interesse corporativo. Mesmo assim, no que tange a todo o periodo analisado, a cada
trés agoes propostas pelo CFOAB, duas versam sobre interesse publico.

TageLA 5 — FREQUENCIAS DAS ADIS PROPOSTAS ENTRE OS ANOS DE 1988 A 1999

NAO
CONHECIDA/
ADIS PROCEDENTE NEGADO AGUARDANDO
1988 A1999 PROCEDENTE EM PARTE IMPROCEDENTE PREJUDICADA  SEGUIMENTO  JULGAMENTO
INTERESSE
CORPORATIVO 3 4 4 19 4 5
INTERESSE
PUBLICO 4 2 5 16 3 7
TOTAL 7 6 9 35 7 12
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TaseLA 6 — FREQUENCIAS DAS ADIS PROPOSTAS ENTRE OS ANOS DE 2000
A JULHO DE 2012

NAO
CONHECIDA/
ADIS PROCEDENTE NEGADO AGUARDANDO
2000 A 2012 PROCEDENTE EM PARTE IMPROCEDENTE PREJUDICADA  SEGUIMENTO  JULGAMENTO
INTERESSE
CORPORATIVO 8 5 2 6 2 29
INTERESSE
PUBLICO 7 1 2 10 3 87
TOTAL 15 6 4 16 5 116

As tabelas 5 e 6 apresentam as frequéncias das ADIs no recorte temporal supra-
mencionado (1988 a 1999 e 2000 a 2012). Os dados mostram que a OAB possui uma
maior taxa de sucesso nas agdes que versam sobre interesse corporativo, nos dois
momentos histoéricos apontados. No primeiro momento, relativo aos anos de 1988 a
1999 (Tabela 5), das 11 ADIs com decisao de mérito que tratam sobre interesse cor-
porativo, 7 sao consideradas procedentes ou procedentes em parte, contra 4 consi-
deradas improcedentes, representando o percentual de 63,63%. Ja das 14 ADIs
meritoriamente julgadas, que tratam sobre interesse publico, apenas 6 sao procedentes
ou procedentes em parte, contra 5 consideradas improcedentes, representando o per-
centual de 54,54%.

Quanto ao segundo momento, que se refere aos anos de 2000 a julho de 2012
(Tabela 6), das 15 ADIs com decisao de mérito e que versam sobre interesse corpo-
rativo, 13 sao consideradas procedentes ou procedentes em parte, contra apenas 2
agbes improcedentes. Estes nimeros representam uma taxa de sucesso de 86,66%.
Por outro lado, das 10 a¢des que versam sobre interesse publico, 8 sao procedentes ou
procedentes em parte, frente a 2 improcedentes. Tais nimeros evidenciam uma taxa
de sucesso de 80%.

Outro dado extremamente relevante e que diferencia significativamente os dois
momentos historicos ¢ o relativo ao nimero de ADIs que aguardam julgamento. No
primeiro momento, sdo 5 (cinco) agbes sobre interesse corporativo e 7 sobre interes-
se publico aguardando julgamento. Por seu turno, quanto ao segundo momento, sao
29 ADIs sobre interesse corporativo e 87 sobre interesse publico nesta situagao.

Paralelamente, deve-se frisar o reduzido nimero de ADI versando sobre interes-
se corporativo nos dois ultimos anos analisados. Em 2011, de 22 agGes propostas, ape-
nas 1 versa sobre interesse corporativo. No ano de 2012, considerando-se os dados
coletados até o més de julho, observa-se que, das 23 agGes propostas, nenhuma delas
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versa sobre interesse corporativo. Estes dados revelam um ntmero significativo de
agbes recentes que tratam sobre interesse publico e que, em certa medida, deve ser
considerado na analise.

Verifica-se também que, no periodo total analisado, das 22 a¢oes julgadas proceden-
tes, 15 delas se referem a agdes propostas a partir do ano de 2000. Destas a¢oes, 8 ver-
sam sobre interesse corporativo. O Grafico 4 mostra percentuais significativos de agoes
julgadas procedentes, ano a ano, entre o periodo de 2002 a 2007.

GRrAFICO 4 — RELACAO ENTRE OS ANOS E A PROCEDENCIA DO PEDIDO
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GRAFICO 5 — RELA(;AO ENTRE OS ANOS E A PROCEDENCIA EM PARTE DO PEDIDO
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GRAFICO 6 — RELACAO ENTRE OS ANOS E A IMPROCEDENCIA DO PEDIDO
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No que concerne a taxa de sucesso das ADIs, considerando-se a tematica propos-
ta e o resultado obtido, ¢ visivel que o numero de agbes procedentes e procedentes
em parte ainda ¢ maior nas questoes que envolvem interesse corporativo. Sao 20
acoes procedentes ou procedentes em parte no que atine ao interesse corporativo,

enquanto apenas 14 ADIs versam sobre interesse publico.

GRAFICO 7 — RELA(;AO ENTRE OS ANOS E A PREJUDICIALIDADE DO PEDIDO
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Quanto as a¢des consideradas prejudicadas, ha um namero relativamente grande
de demandas neste sentido, totalizando 51 ag¢des. A caracterizagao da prejudicialidade
nao significa propriamente o insucesso do ator, mas, em certo sentido, a relevancia da
discussao e at¢ mesmo a razao da argumentagao juridica, visto que tal prejudicialida-
de advém da perda do objeto, por alteragdes ou exclusoes da lei ou do ato normativo
no ordenamento juridico patrio.

Neste sentido, no que se refere a esta variavel, pode-se enquadrar que a agdo do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil gera, no minimo, custos poli-
ticos para os Poderes Publicos, ao provocar a revisao dos atos praticados, bem como

a modificacao e at¢ mesmo a exclusao das regras juridicas do sistema.
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GRAFICO 8 — RELACAO ENTRE OS ANOS E O NAO CONHECIMENTO DO PEDIDO
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No Grafico 8 percebem-se percentuais minimos de agdes nao conhecidas ou que
tiveram negado o seu seguimento. Ademais, apontam para uma maior adequagao da
entidade, com o passar dos anos, relativamente ao objeto das questdes discutidas.
Isto denota, em certo sentido, a relevancia das discussdes constitucionais adjudicadas

pelo ator ao Poder Judiciario.
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GRrAFICO 9 — RELACAO ENTRE OS ANOS E O NAO JULGAMENTO DO PEDIDO
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Por ultimo, o Grafico 9 denota um alto indice de a¢des diretas de inconstitucio-
nalidade aguardando julgamento. Este ¢ um dos pontos criticos da atividade jurisdi-
cional, que revela em grande medida a morosidade do Judiciario. Como se percebe,
ha percentuais significativos de ADIs aguardando julgamento frente ao universo de
agoes do respectivo ano, principalmente a partir de 1998.

Em trabalho recente, Barbosa (2009) ressalta que ndo existem mecanismos de
controle de agenda no STF no que concerne as agoes diretas de inconstitucionalida-
de. A sistematica adotada pelo Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal possi-
bilita aos ministros uma escolha sobre aquilo que vai ou deve ser julgado. Foi percebido,
também, que as questdes politicas ou de clamor popular elevado costumam ser enfren-
tadas pela Corte Constitucional como prioritarias, ensejando uma apreciagao mais céle-
re destas matérias.

Portanto, visualiza-se uma mudanga significativa na atuagao da OAB, voltando-se
para questdes que versam sobre interesse publico. Esta mudanga de paradigma coa-
duna-se com suas prerrogativas institucionais e com a propria construgao jurispru-
dencial do Supremo Tribunal Federal.

Entretanto, esta reorientacao nao tem significado um aumento do sucesso das
demandas propostas pela institui¢do. Percebe-se aqui um mecanismo de autocontengao,
conforme construgao de Posner (1983), recusando-se o Tribunal a julgar determinadas
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agdes que versam sobre interesse publico, diante dos possiveis custos politicos advin-
dos desta atuacao. Conforme salienta o autor:

Judicial self-restraint can have other sources besides personality. It can arise from

a straightforward concern with the overload on the federal courts system-a natural
concern for any federal judge to feel today-or from fear of retribution by the
political branches against a hyperactive judiciary. It can also come from theory-from
the “capital preservation”theory that I mentioned earlier, orfrom a theory zjtbe
separation of powers such as was implicit in my earlier rejection of the idea that

a judge should decide cases as the agent of the political party that supported his
appointment. And judicial self-restraint is often opportunistic-as, of course, judicial
activism qﬁ:en is also. Thejudge does not like his brethren’s po]icy preferences but
rather than say so he takes the “neutral”stance that the courts ought to be doing

less of everything. (POSNER, 1983, p. 19)

Nao obstante a estes resultados, que apontam para um ntimero expressivo de
ADIs sobre interesse publico aguardando julgamento, cabe-nos pontuar que os per-
centuais expressos no Grafico 1 sao extremamente significativos, visto que se tende
a imaginar a utilizagdo do instrumental das ADIs pela OAB visando substancialmen-
te a protegao dos interesses corporativos da instituigao.

Ocorre que, diferentemente de outros atores de ambito essencialmente priva-
do, como a AMB, ANMP, ANAMATRA e CNI, a auséncia de pertinéncia tematica
faz com que o CFOAB se lance a propor no Supremo Tribunal Federal questdes ati-
nentes ao interesse publico. Alguns estudos apontam, inclusive, para um baixo apro-
veitamento na atuagao daqueles atores por meio da ADI (CARVALHO; SANTOS;
GOMES NETO, 2012).

Ao analisar o histérico das agoes propostas pelo CFOAB, observa-se que em um
primeiro momento a sua utilizagao era voltada principalmente a discussao de aspec-
tos relativos ao exercicio da advocacia, como forma de consolidagao da atuagio pro-
fissional do advogado. Este momento, referente a década de 1990, condiz com a
situagao vivenciada pela OAB no cenario nacional. Segundo Motta (2006):

Vigilante e atuante em todos os episodios que poderiam ameagar a delicada
tarefa de consolidagao democratica — a lideranga que assumiu por ocasiao do
impeachment ¢ o exemplo mais evidente desse compromisso —, a Ordem vai
estar “liberada”, a partir de entdo, para se dedicar as questoes “internas”, mais
ligadas a sua face corporativa de representagao dos advogados. A construgao
da sede em Brasilia — a primeira, em 1990, ¢ a segunda, dez anos depois —,

e a elaboracao de um novo Estatuto, em 1994, marcaram, sem duvida,

o investimento em um projeto que visou a adequar a Ordem, ao mesmo
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tempo, a nova realidade politica do pais e as novas condigdes do mercado

profissional dos advogados brasileiros. (MOTTA, 2006, p. 7-8)

Mesmo neste contexto de reorganizagao institucional, houve momentos de atua-
¢ao publica, principalmente na adogao pelo Estado Brasileiro do Programa Nacional de
Privatizagao (PND), criado no governo Collor e desenvolvido no governo Fernando
Henrique, assim como no surgimento do instituto da Medida Provisoria (MP), funda-
mentada na celeridade da atuagao legislativa, mas que, na verdade, segundo entendi-
mento da propria OAB, consubstanciava-se como uma usurpagao legislativa por parte
do Poder Executivo. A par deste contexto historico, Motta (2006) informa que:

O fortalecimento das institui¢des democraticas do pais, depois do dificil teste
de resisténcia a que haviam sido submetidas, abriu caminho para uma série
de medidas oriundas do Executivo com o objetivo de dar um novo formato
ao tradicional aparato estatal brasileiro. Iniciadas no governo de Itamar Franco
(1993-94), e aceleradas ao longo dos dois mandatos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), as chamadas “reformas” foram combatidas pela OAB,
especialmente as que visavam a privatizar algumas atividades e servigos antes
controlados/monopolizados pelo Estado. Por outro lado, o uso das medidas
provisorias como forma de “agilizar” o processo legislativo mereceu mais do
que criticas severas, e levou a Ordem, principalmente pelo emprego de A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade, a constantes choques com o Executivo.

(MOTTA, 2006, p. 7)

Posteriormente, nota-se uma atuagao voltada essencialmente ao interesse publico,
participando a entidade da discussao sobre a constitucionalidade de assuntos de grande
relevancia nacional. Pode-se considerar que, com o passar dos anos, o paulatino fortale-
cimento da democracia fez com que a OAB voltasse sua atuagao visando a legitimagao
das suas prerrogativas constitucionais e institucionais, passando a tratar sobre assuntos
afetos a seara publica. Nao ¢ possivel se sustentar uma ampla participa¢ao nas principais
institui¢es politicas nacionais sem um efetivo respaldo politico, caracterizado, no con-
texto do ator ora analisado, por uma atuagao efetivamente publica.

E neste cenério que o proprio STF publica o acérdao da ADI 3.026/DF, frente a
questionamentos sobre a natureza juridica da OAB, feitos pela Procuradoria-Geral
da Republica. Nesta decisdo, o Supremo reafirma o seu entendimento sobre a impor-
tancia impar da institui¢ao na democracia brasileira.

A atuagao voltada ao interesse publico ¢ tao notoria que, refor¢ando o argumen-
to da atuagdo publica, foram propostas pelo CFOAB, nos ultimos dois anos, 44 a¢oes
diretas de inconstitucionalidade versando sobre interesse publico e apenas 1 versando

sobre interesse corporativo.
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No que se refere a este periodo, verifica-se sua atuagao sobre questoes de gran-
de repercussao nacional, as quais podemos distribuir em seis grandes blocos:

(1) Pensao vitalicia a ex-governadores;

(2) Pensao a viuvas e filhos de ex-governadores;

(3) Eleigoes e partidos politicos;

(4) Precatorios;

(5) Incidéncia de ICMS;

(6) Competéncia para julgamento do governador de Estado.

Dentre este universo de agdes propostas, destacamos as agdes do primeiro e do
ultimo bloco; a primeira ¢ relativa a previsao legislativa de pensao para ex-governado-
res e a ultima discorre sobre a competéncia para julgamento do governador de Estado.

Sobre a questao das pensoes para ex-governadores, houve uma larga campanha
capitaneada pela OAB. Durante este processo, sua exposi¢ao midiatica como defen-
sora da sociedade contra os abusos estatais foi intensa. Neste periodo, foram impetra-
das 9 ADIs,?! fundamentadas no entendimento de que a atual Constituigio Federal nao
prevé nem autoriza a institui¢io de qualquer subsidio para quem nao ¢ ocupante de
qualquer cargo publico (eletivo ou efetivo), bem como caracterizando que ha uma
flagrante violagao aos principios da moralidade e da impessoalidade, presentes no
artigo 37 da Constituigao Federal. E importante pontuar, inclusive, que as repercus-
soes da midia fazem parte da instrugao de varias agées, por meio da juntada de mateé-
rias produzidas por veiculos de grande tiragem nacional.

Quanto as legislagdes estaduais que preveem a competéncia das Assembleias Legis-
lativas para julgamento dos governadores de Estado, a OAB promove uma verdadeira
batalha contra as Assembleias Estaduais.?? Sao 20 a¢des diretas de inconstitucionalida-
de, frente a leis estaduais legisladas por 20 Assembleias Legislativas Estaduais.

Nestes casos, 0 CFOAB alega a inconstitucionalidade da previsao contida nas Cons-
titui¢des Estaduais que estabelecem a competéncia das Assembleias Legislativas para
processar ¢ julgar os governadores dos seus Estados, visto que se trata de materia pro-
cessual penal, a qual cabe privativamente a Unido legislar. Alega a entidade que tal pre-
visao agride substancialmente o principio republicano, o principio da separagao dos
poderes e o relativo ao acesso a jurisdigao, previstos respectivamente nos artigos 1°, 2°
e 5° da CF, e que sao essenciais a um Estado Democratico de Direito.

Trata-se de uma discussao eminentemente publica, relacionada a organizacao do
Estado brasileiro, versando sobre o papel do Poder Legislativo federal e estadual. Diz
respeito a uma dimensao publica, mas, a0 mesmo tempo, a uma dimensao essencial-
mente politica e que mexe com as macroestruturas do Estado. Este ponto também ¢
extremamente significativo, pois a discussao levantada em sede constitucional desnu-
da relagdes clientelisticas entre o Executivo e o Legislativo no ambito subnacional.
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Um dos pontos importantes a ser ressaltado na analise das ADIs ¢ que, em todas as
acoes, o Conselho Federal da OAB fundamenta a propositura em sua legitimagao uni-
versal, considerando-se “defensor da cidadania e da Constituicao”. Ou seja, mesmo
naquelas ADIs que versam sobre interesses essencialmente corporativos, o CFOAB legi-
tima sua atuagdo com uma roupagem publica. Paralelamente, ainda houve no periodo
uma massificagdo midiatica da OAB, o que acabou por reforgar seu papel de porta-voz
dos interesses da sociedade.

No que atine a sua atuagio na seara da adjudicagao constitucional, o CFOAB ante-
cipa informagdes a populagao sobre a propositura das agoes diretas de inconstituciona-
lidade. Ademais, salienta conquistas juridicas frente ao Supremo Tribunal Federal, na
disputa de questoes que envolvem os atos dos Poderes Publicos constituidos. Portanto,
entendemos que todo este instrumental configurafse como um importante mecanismo
de legitimagao da atuagao da OAB no controle concentrado de constitucionalidade.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou trazer a discussao sobre a atua¢ao da Ordem dos Advogados
do Brasil no controle judicial concentrado, tendo-se como parametro as agdes dire-
tas de inconstitucionalidade, consideradas o mais importante mecanismo na arena da
adjudicacao constitucional (CARVALHO, 2009; MENDES, 2011).

Inicialmente, foram lancadas as bases de atua¢io do Conselho Federal da OAB no
STF, insculpidas na auséncia de pertinéncia tematica, auséncia de controle estatal
direto e caracterizagdo da entidade como servigo publico independente, formatada
na propria jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, cujo marco ¢, sem duvida, a
ADI 3.026/DF.

Um dos pontos relevantes para a discussao ¢ que as prerrogativas do CFOAB sao sui
generis, atipicas, nao sendo observadas em nenhum outro pais sul-americano. A forma
como a propria OAB e os integrantes do Poder Judiciario reconhecem-na na sistemati-
ca juridica do pais traz subsidios importantes para caracterizacdo do nivel de importan-
cia politica atingido no cenario nacional.

Mesmo sendo um forte ator, em esséncia de ambito privado, sua participagao no
processo de redemocratizagao produziu um significativo rol de prerrogativas, tipicas
de um ator eminentemente publico, e que sinalizam para um carater de essencialida-
de, o qual nao ¢ percebido nos paises da América do Sul que vivenciaram um proces-
so politico similar. Desta forma, o Brasil produziu um desenho institucional onde a
defesa das garantias constitucionais foi dividida com um ator que nao ¢ controlado
pelos poderes constituidos, ou seja, que nao possui qualquer tipo de accountability, seja
vertical ou horizontal.

A partir do levantamento inicial dos temas propostos em sede de a¢do direta de

inconstitucionalidade, percebe-se que ha uma significativa atuagao visando o interesse
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publico, o que vai, aparentemente, de encontro a construgoes teoricas que informam
que os grupos provocam o Judiciario visando ampliar e fortalecer seus proprios inte-
resses (NEUBAUER et al, 2010).

Mas o ponto crucial desta discussao ¢ a pertinéncia tematica, a qual viabiliza uma
diferenciagio clara da OAB com outros atores de ambito essencialmente privado, como
a CNI e a AMB (BARROSO, 2012). Enquanto a atuagdo das confederagoes sindicais
e entidades de classe de ambito nacional, previstas no inciso IX do artigo 103 da CF,
volta-se aos interesses privados, o Conselho Federal da OAB, legitimado em outro inci-
so (inciso VII), vale-se de todo o seu arsenal politico, discutindo questdes que vao desde
o interesse corporativo até questoes que versam puramente sobre interesse publico.

Contudo, destaque-se que o objetivo principal da entidade ¢, afinal, o seu proprio
fortalecimento. Parece-nos que a Ordem dos Advogados do Brasil elege determinadas
materias em contextos politicos favoraveis, de ampla discussdo nacional, de forma a
consolidar frente a populagao a sua imagem de protetora dos direitos e garantias indi-
viduais e coletivos. Foi dada uma feigao publica e, em determinados contextos politi-
cos, a OAB sente a necessidade de legitima-la. E, atuando nesta diregdo, acaba por
legitimar diretamente todo o arsenal politico auferido pela Constitui¢ao Federal.

No caso brasileiro aqui estudado, o fato de o CFOAB nio possuir amarras institu-
cionais com os Poderes Publicos constituidos possibilita em varios momentos uma
atuagao independente, ao levar demandas ao Supremo Tribunal Federal, funcionando
como um efetivo mecanismo de controle da atividade normativa do Estado. A propria
entidade entende que estas prerrogativas institucionais sao indispensaveis a prote¢ao da
democracia brasileira. Contudo, a auséncia de qualquer espécie de accountability (insti-
tucional, social etc.) pode degenerar tal arranjo, pois, estariamos sempre pressupondo
que o CFOAB ¢ composto de pessoas de aspiragoes democraticas e republicanas.

Como demonstrado no presente trabalho, os dados apontam para uma maior taxa
de sucesso das agbes que versam sobre interesse corporativo, dentre o universo de
ADIs julgadas, aliada a uma significativa demora na apreciacao das questoes que envol-
vem interesse publico. Em termos de revisao judicial abstrata, este ponto pode deno-
tar duas situagdes distintas: por um lado, os custos maiores para o Poder Judiciario
apreciar matérias que versam sobre interesse efetivamente ptiblico (POSNER, 1983);
por outro, que o STF, em termos concretos, vem julgando apenas acoes que trazem
em seu bojo o fortalecimento de interesses corporativos da OAB.

Contudo, ¢ fundamental relembrar que ha um ntimero de ADIs versando sobre
interesse publico que também tiveram sucesso e outras, propostas principalmente
nos ultimos trés anos, ainda aguardando julgamento.

Outro ponto a ser ressaltado ¢ que, mesmo diante da menor taxa de sucesso obtida
no julgamento das ADIs de interesse publico, consideramos que o principal motivo para
a entidade continuar propondo demandas neste sentido ¢ a manutengao de sua agenda
politica, firmando uma posicao ativa de protecdo dos interesses da coletividade.
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Ademais, esta atuagdo reveste-se como uma instrumentalizagao do seu poder,
reforgando a OAB o seu carater essencial ao tratar sobre as principais questdes de
cunho politico-democratico no ambito do Supremo Tribunal Federal. O fato ¢ que,
historicamente, a OAB, enquanto associa¢ao de advogados, sempre teve voz ativa nas
principais questoes do pais. Contemporaneamente, amparada por uma legitimagao
constitucional, a entidade passou a possuir um verdadeiro arsenal juridico-politico,
estando presente nas principais discussGes sobre a vida publica do pais.

Finalmente, a partir deste trabalho, vislumbramos que se torna muito importan-
te salientar a necessidade de estudos comparados sobre a atuagdo das corporagoes de
advogados e em que medida tal atuagao ¢ significativa em termos de fortalecimento e
qualidade da democracia, especialmente no contexto latino-americano.

: ARTIGO APROVADO (12/02/2014) : RECEBIDO EM 20/11/2012

NOTAS

1 Controle Concentrado — o Tribunal constitucional provocado por uma agio direta de (in)constitucionalidade
decidira sobre a lei em tese. Portanto, ndo é necessario a existéncia de um conflito juridico concreto. A norma in abstractu
¢ atingida e seu efeito ¢ erga omnes (contra todos). Nesse tipo de controle, o Tribunal possui 0 monopolio sobre o controle
de constitucionalidade.

2 Controle Difuso — qualquer juiz pode (tem competéncia para) declarar a inconstitucionalidade das leis e atos
normativos no julgamento de casos concretos. Nesse tipo de controle nao se atinge a lei em tese, ou seja, os julgados so

afetam o objeto juridico em questdo e as partes envolvidas.

3 Para efeitos de um maior aprofundamento dos aspectos politicos do instituto da revisio judicial vide
Carvalho (2010).

4 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/principal /principal.asp>. Acesso em: 9 fev. 2014.

5 O artigo 133 da Constituigao Federal ¢ um dos resultados mais marcantes da presenca maciga da OAB na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987, tendo a seguinte previsio: “Art. 133. O advogado ¢ indispensavel a

administragao da justica, sendo inviolavel por seus atos e manifestagdes no exercicio da profissao, nos limites da lei”.

6  “Art. 44. A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), servigo putblico, dotada de personalidade juridica e forma
federativa, tem por finalidade:

I defender a Constituigao, a ordem juridica do Estado democratico de direito, os direitos humanos, a justiga social,
e pugnar pela boa aplicagao das leis, pela rapida administragio da justica e pelo aperfeicoamento da cultura e das
institui¢oes juridicas;

Il — promover, com exclusividade, a representagao, a defesa, a seleciao ¢ a disciplina dos advogados em toda a
Republica Federativa do Brasil”.
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7  Destacamos, a seguir, os aspectos que reputamos mais relevantes da ADI 3.026/DF: “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. § 1° DO ARTIGO 79 DA LEI N. 8.906, 2* PARTE. ‘SERVIDORES’ DA ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL. PRECEITO QUE POSSIBILITA A OPCAO PELO REGIME CELETISTA.
COMPENSACAO PELA ESCOLHA DO REGIME ]URiDICO NO MOMENTO DA APOSENTADORIA.
]NDENIZACAO. IMPOSICAO DOS DITAMES INERENTES A ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA.
CONCURSO PUBLICO (ART. 37,11 DA CONSTITUICAO DO BRASIL). INEXIGENCIA DE CONCURSO PUBLICO
PARA A ADMISSAO DOS CONTRATADOS PELA OAB. AUTARQUIAS ESPECIAIS E AGENCIAS. CARATER
JURiDICO DA OAB. ENTIDADE PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO INDEPENDENTE. CATEGORIA {MPAR
NO ELENCO DAS PERSONALIDADES JURiDlCAS EXISTENTES NO DIREITO BRASILEIRO. AUTONOMIA E
INDEPENDENCIA DA ENTIDADE. PRINCIPIO DA MORALIDADE. VIOLACAO DO ARTIGO 37, ‘CAPUT’, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO OCORRENCIA. 1. A Lei n. 8.906, artigo 79, § 1°, possibilitou aos “servidores”
da OAB, cujo regime outrora era estatutario, a opgao pelo regime celetista. Compensagao pela escolha: indenizacio a
ser paga a época da aposentadoria. 2. Nao procede a alegagio de que a OAB sujeita-se aos ditames impostos a
Administracao Publica Direta e Indireta. 3.4 OAB ndo é uma entidade da Administracdo Indireta da Unido. A Ordem é um servico
ptiblico independente, categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes no direito brasileiro. 4. A OAB niao esta
incluida na categoria na qual se inserem essas que se tem referido como ‘autarquias especiais’ para pretender-se afirmar
equivocada independéncia das hoje chamadas ‘agéncias’. 5. Por ndo consubstanciar uma entidade da Administragao Indireta, a
OAB ndo estd sujeita a controle da Administragdo, nem a qualquer das suas partes estd vinculada. Essa ndo-vinculacdo é formal e
materialmente necessaria. 6. A OAB ocupa-se de atividades atinentes aos advogados, que exercem fungio constitucionalmente
privilegiada, na medida em que sao indispensaveis a administracio da Justica [artigo 133 da CB/88]. E entidade cuja
finalidade ¢ afeita a atribui¢Ges, interesses e sele¢ao de advogados. Nao ha ordem de relagio ou dependéncia entre a OAB
e qualquer érgﬁo pﬁblico. 7. A Ordem dos Advogados do Brasil, cujas caracteristicas sdo autonomia e independénciu, nao pode ser
tida como congénere dos demais drgdos de fiscalizagao profissional. A OAB ndao esta voltada exclusivamente a finalidades
corporativas. Possui finalidade institucional. 8. Embora decorra de determinagio legal, o regime estatutario imposto aos
empregados da OAB ndo ¢ compativel com a entidade, que ¢ auténoma e independente. 9. Improcede o pedido do
requerente no sentido de que se dé interpretacio conforme o artigo 37, inciso II, da Constituicio do Brasil ao “caput”
do artigo 79 da Lei n. 8.906, que determina a aplicagao do regime trabalhista aos servidores da OAB. 10. Incabivel a
exigéncia de concurso publico para admissio dos contratados sob o regime trabalhista pela OAB. 11. Principio da
moralidade. Etica da legalidade e moralidade. Confinamento do principio da moralidade ao ambito da ética da
legalidade, que ndo pode ser ultrapassada, sob pena de dissolugao do proprio sistema. Desvio de poder ou de finalidade.
12. Julgo improcedente o pedido.

ACORDAO: Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do STF, em sessio plenaria, sob a
presidéncia da Min. Ellen Gracie, na conformidade da ata do julgamento e das notas taquigraficas, por maioria de votos,
julgar improcedente o pedido.

Brasilia, 8/06/2006. EROS GRAU — Relator”. (D] 29/09/2006, Ementdrio 2249-3, Tribunal Pleno)

8 No caso da arguigio abstrata de inconstitucionalidade, a literatura juridica patria aponta que a pertinéncia
tematica foi uma estratégia jurisprudencial criada pelo Supremo Tribunal Federal para controlar o aumento significativo
de demandas apos a ampliagio do rol de legitimados efetivada pela Emenda Constitucional n. 3/93, significando tal
pertinéncia a congruéncia tematica entre as finalidades estatutarias ou os interesses da unidade federativa, e o conteado
da norma impugnada. Neste sentido, houve a divisio entre os legitimados ativos universais, que ndo possuem
impedimento para propositura quanto ao objeto, como ¢ o caso do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
¢ os legitimados ativos especiais, os quais necessitam comprovar o vinculo objetivo de pertinéncia entre a norma
impugnada e as finalidades institucionais ou os interesses da unidade federativa (CLfEVE, 1995; LOURENCO, 1998;
BARROSO, 2004; MARTINS et al., 2005; MENDES, 2011; DANTAS, 2012).

9  STF, RTJ, 142:383, 1992 ADIn 3/DF, rel. Min. Moreira Alves: “Em se tratando do Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, sua colocagdo no elenco que se encontra no mencionado artigo, ¢ que a distingue das demais
entidades de classe de dmbito nacional, deve ser interpretada como feita para lhe permitir, na defesa da ordem juridica
com o primado da Constituicio Federal, a propositura de agdo direta de inconstitucionalidade contra qualquer ato
normativo que possa ser objeto dessa acio; independe do requisito da pertinéncia temdtica entre o seu contetido e o interesse dos

advogados como tais de que a Ordem é entidade de classe” (grifos dos autores).

10 Recortamos a seguir o trecho da ementa da ADI 3.026, que trata sobre a auséncia de controle externo da
OAB: 3.026-“5. Por ndo consubstanciar uma entidade da Administra¢do Indireta, a OAB nao esta sujeita a controle da
Administra¢ao, nem a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa ndo-vinculagdo ¢ formal e materialmente necessaria”.
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11 Para efeitos de um maior aprofundamento sobre as bases de atuagio juridico-politica do Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, vide “Os donos do poder: a OAB e seu papel na revisio judicial concentrada”

(BARBOSA, 2012).
12 Vide inteiro teor da ADI 3.026/DF.

13 Paraa construgio da tabela em questdo, desconsideramos as alusées referentes a “advogado(s)” presentes em
portugués na nomenclatura Advogado-Geral da Unido (Constitui¢io do Brasil), visto que se trata de um cargo publico,

diferente do nosso objeto de analise.

14 Ao analisar as clites juridicas no Brasil, Almeida (2010) pontua que os grupos profissionais mais radicais na
agenda de transformagdo da justica sdo visivelmente ausentes das estruturas do campo politico da justi¢a e dos circulos
das elites da administragao da justica estatal. Inclusive, ao tratar especificamente sobre a OAB, o autor salienta que, ndo
obstante a massificacao da advocacia, a entidade tem conseguido conter esta expansao através de uma politica de controle
sobre o ensino juridico e de separagao de um estrato de elite da profissao, por meio do que chama de “grande advocacia”,
consubstanciada na organizacao de escritorios e prestagao de servigos, que acaba por se corporificar como um verdadeiro
modelo para todos os estratos profissionais, permitindo a aproximagio deste segmento da advocacia com o polo
dominante do campo juridico ¢ do campo politico das institui¢oes judiciais.

15  Dados retirados da pagina eletrénica do Supremo Tribunal Federal (disponivel em: <http://www.stf.jus.br/
portal/principal /principal.asp>. Acesso em: 9 fev. 2014) apontam, até o més de julho de 2012, para a propositura de
4.814 ADI, frente a 261 ADPF, 31 ADC e 19 ADO.

16  Existem diversos trabalhos que fazem alusdo a dindmica geral do processo de judicializagio da politica via revisao
abstrata da legislagdo no Brasil; no presente artigo interessa-nos, exclusivamente, a performance da OAB neste cenario.

17 Paraa caracterizagdo da taxa de sucesso dos atores elencados, consideram-se aqui as ADI apreciadas pelo STF,
com decisao liminar ou de mérito, ou seja, aquelas agdes cuja decisio se enquadra entre as variaveis procedente,
procedente em parte ou improcedente.

18 O banco de dados em questao foi produzido pelo Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal
de Pernambuco — PPGCP/UFPE, podendo ser encontrado em Barbosa (2012).

19 Neste contexto, exemplificativamente, varias agées que tinham por objeto a discussio do valor base para
custas processuais (taxas judiciarias) foram consideradas como de interesse corporativo, visto que afetam diretamente a
atividade profissional do advogado.

20  Vide Grafico 1 e Tabela 4.
21 Sao propostas, neste sentido, as ADIs 4.544, 4.545, 4,547, 4.552,4.553,4.555,4.556, 4.562 ¢ 4.575.
22 Foram propostas para tal fim as seguintes agoes diretas de inconstitucionalidade: ADIs 4.764, 4.765, 4.766,

4771, 4.772, 4.773, 4.777, 4.778, 4.781, 4.790, 4.791, 4.792, 4.793, 4.797, 4.798, 4.799, 4.800, 4.804, 4805, 4.806
e 4.811.
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FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO

RESUMO

0s FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO TEM AUMENTADO O
VOLUME FINANCEIRO E DIVERSIFICADO AS ESTRATEGIAS DE OPERAGAO
NO MERCADO FINANCEIRO GLOBAL. ESSA ATUAGAQ TEM SUSCITADO
DIVERSOS QUESTIONAMENTOS JURIDICOS, QUE SE ESTENDEM
DESDE A FORMA SOCIETARIA ESCOLHIDA PARA A OPERAGAO DOS
FUNDOS ATE A MOTIVACAO POLITICA DOS INVESTIMENTOS REALIZADOS.
O FENOMENO ECONOMICO E, ENTRETANTO, ACOMPANHADO POR
UM RELATIVO ATRASO REGULATORIO, QUE SE LIMITA A INSTRUMENTOS
DE SOFT LAW, EM INICIATIVAS CAPITANEADAS PELO FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL E PELA ORGANIZACAO PARA COOPERACAO
E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. UMA DAS DIVERSAS QUESTOES
CONTROVERSAS SOBRE 0S FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO
E A POSSIBILIDADE DE INVOCACAO DO BENEFICIO DA IMUNIDADE
DE JURISDICAO. A FRAGMENTACAQO DO TRATAMENTO LEGISLATIVO
E JURISPRUDENCIAL CONCEDIDO A EMPRESAS ESTATAIS E BANCOS
CENTRAIS SUGERE RESPOSTAS CONTRADITORIAS QUANTO A0S
FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO. ESTANDO LONGE DE
ENCONTRAR RESPOSTAS CONCLUSIVAS, E POSSIVEL APENAS EXTRAIR
ALGUNS PARAMETROS PARA A ANALISE DOS CASOS CONCRETOS.

PALAVRAS-CHAVE
FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO; IMUNIDADE DE JURISDIGAO;
DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO; REGULAGAD; SOBERANIA.

INTRODUCAO

E IMUNIDADE DE ]URISDI(;AO

E])/ Caetano Xavier Junior

SOVEREIGN WEALTH FUNDS AND IMMUNITY FROM JURISDICTION

ABSTRACT

SOVEREIGN WEALTH FUNDS HAVE INCREASED THEIR TRADING
VOLUME AND DIVERSIFIED THEIR STRATEGIES TO OPERATE IN
GLOBAL FINANCIAL MARKETS. THIS ACTIVITY HAS RAISED MANY
LEGAL QUESTIONS, WHICH ENCOMPASS NOT ONLY THE CHOSEN
LEGAL CORPORATE FORM BUT ALSO THE POLITICAL MOTIVATION
UNDERNEATH THE INVESTMENT. THIS ECONOMIC PHENOMENON
IS HOWEVER FOLLOWED BY A RELATIVE REGULATORY DELAY,
WHICH IS LIMITED TO SOFT LAW INSTRUMENTS RESULTING FROM
INITIATIVES SPEARHEADED BY THE INTERNATIONAL MONETARY
FUND AND THE ORGANIZATION FOR Economic COOPERATION
AND DEVELOPMENT. ONE OF THE SEVERAL CONTROVERSIAL
ISSUES ABOUT SOVEREIGN WEALTH FUNDS IS THE POSSIBILITY
OF INVOKING THE BENEFIT OF IMMUNITY FROM JURISDICTION.
THE FRAGMENTATION OF LEGISLATIVE AND JUDICIAL TREATMENT
GIVEN TO STATE-OWNED ENTERPRISES AND CENTRAL BANKS
SUGGESTS INCONSISTENT ANSWERS REGARDING SOVEREIGN
WEALTH FUNDS. BEING FAR FROM ACHIEVING CONCLUSIVE
ANSWERS, IT IS ONLY POSSIBLE TO IDENTIFY SOME PARAMETERS
FOR THE ANALYSIS OF SPECIFIC CASES.

KEYWORDS
SOVEREIGN WEALTH FUNDS; IMMUNITY FROM JURISDICTION;
INTERNATIONAL ECONOMIC LAW; REGULATION; SOVEREIGNTY .

Em 1953, com o acamulo das reservas de capital oriundas da industria petrolifera, o

Kuwait decidiu constituir o Kuwait Investment Office como parte de sua estratégia

para reduzir a dependéncia econémica da exploragao do recurso natural. O Kuwait

Investment Office tinha como objetivo gerenciar os investimentos daquele Estado no
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exterior e ndo atraiu atengao internacional até 1987, quando adquiriu 20% da Bri-
tish Petroleum. As autoridades britanicas, entretanto, pressionaram os investidores
estrangeiros a alienar metade da participagao originariamente adquirida (BADIAN;
HARRINGTON, 2009, p. 146).

A iniciativa historica do Kuwait foi acompanhada por outros paises que buscavam
alternativas para a utilizagao das reservas internacionais resultantes da intensificacao das
exportagdes de commodities, do aumento do preco do barril de petréleo, do superavit
de arrecadagio fiscal e de outros movimentos da economia globalizada (CARVALHO,
2009, p. 12).

As economias emergentes da Asia inauguraram, mais recentemente, um novo
ciclo de criagao e fortalecimento de fundos soberanos de investimento. Em 2007, a
China decidiu criar a China Investment Coorporation para investir o capital resultante
do aumento das exportagoes. No ano seguinte, a Russia inaugurou o National Welfare
Fund em consequéncia do fortalecimento de sua economia (DAS, 2009, p. 87-88).
Na Europa, ainda em 2008, a Franga inaugurou o Fonds Stratégique d’Investissement,
sendo acompanhada, em 2011, pelo Fondo Strategico Italiano da Italia, ambos com
objetivos de fortalecimento estratégico da atuagdo econémica daqueles paises. !

Em dezembro de 2008, a Lei n. 11.887 criou o Fundo Soberano Brasileiro, vincu-
lado ao Ministério da Fazenda, “com as finalidades de promover investimentos em ativos
no Brasil e no exterior, formar poupanga publica, mitigar os efeitos dos ciclos economi-
cos e fomentar projetos de interesse estratégico do Pais localizado no exterior”. Do
ponto de vista estrutural, o Fundo Soberano Brasileiro ¢ controlado por um Conselho
Deliberativo composto pelo Ministro da Fazenda, o Ministro do Planejamento e o
Presidente do Banco Central do Brasil. A criagdo do fundo soberano pelo Brasil foi vista
por muitos criticos como um movimento apenas politico. Nesse sentido ¢ a analise de

Backer (2010, p. 46):

Despite the decrease in government revenues due to the continued effects of the
global financial crisis, Brazil decided not to use its SWE though it is possible
that the fund may be used in the future. More likely, Brazil’s SWF fund efforts
may suggest that it saw more political value in threatening the creation of a SWF
than in actually implementing a SWF fund.

Apesar de sua existéncia por mais de meio seculo, os fundos soberanos de inves-
timento apenas receberam maior aten¢ao da comunidade internacional na virada do
s¢culo. Estima-se que existam atualmente mais de 60 fundos soberanos de investimento,
que movimentam capital superior a 5 trilhdes de dolares. Observa-se, além disso, uma
concentragio geografica desses fundos entre Oriente Médio e o Extremo Oriente.?

A vigilancia mais atenta dos fundos soberanos de investimento se deve, em parte,
as operagbes conduzidas por essas entidades. A exploradora de petréleo americana
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Unocal recebeu propostas de aquisi¢ao da China National Offshore Oil Corporation,
com a participagao da China Investment Corporation. Outra operagao alvo de criti-
cas foi a proposta de aquisicdio de portos americanos pela Dubai Ports World,
controlada pelo governo dos Emirados Arabes Unidos (CARVALHO, 2009, p-12).A
China Investment Corporation também investiu trés bilhdes de doélares durante a
oferta publica de ac¢des, adquirindo participagao de 9,9% no grupo transnacional
Blackstone, que gerencia diversos fundos private equity. A Qatar Investment Authority
¢ controladora de 25% da J. Sainsbury, uma das maiores redes de abastecimento de
alimentos do Reino Unido. O controle de 6% das a¢des da EADS, fabricante das
aeronaves Airbus, ¢ possuido pelo banco estatal russo Vneshtorgbank; outra parcela
de agbes ¢ detida pelo Dubai International Capital, um dos fundos soberanos de
investimento de Dubai. Os fundos soberanos de China e Cingapura adquiriram partici-
pagao de 5,6% no banco Barclays. O monopolio russo Gazprom realizou propostas de
compra de dutos de gas na Uniao Europeia (DAS, 2009, p. 93). A preocupagao gover-
namental com as interferéncias politicas nos fundos soberanos de investimento tem sido
comumente observada nos paises com economia s6lida, mas também esta presente nos
mercados emergentes. Um exemplo ¢ a compra da empresa tailandesa de telecomuni-
cagoes Shin Corporation pela Temasek, controlada pelo governo de Cingapura, que foi
fiscalizada atentamente pelo governo tailandés (HAMIDA, 2010, p. 25).

A alternativa encontrada pelos Estados para operar no mercado financeiro glo-
balizado tem suscitado, portanto, diversos questionamentos juridicos, que se estendem
desde a forma societaria escolhida para a operagao dos fundos até a motivagao poli-
tica dos investimentos realizados por essas entidades.

O objetivo deste ensaio ¢ avaliar especificamente os fundos soberanos de inves-
timento a partir das questdes relativas a imunidade de jurisdigao. Para tanto, sao
apresentados os aspectos gerais — do ponto de vista juridico e economico — das dife-
rentes estruturas dos fundos soberanos de investimento. Em seguida, comentam-se
algumas tentativas de regulagao dos fundos soberanos de investimento pelos Estados
e pelas organizagdes internacionais. A exposigao sobre os fundos soberanos de inves-
timento serve de base para que a questao da imunidade de jurisdigao seja tratada sob
a perspectiva das atividades econémicas dos Estados, realizadas através de empresas
estatais e bancos centrais. Apos os comentarios sobre casos envolvendo fundos sobe-
ranos de investimento, identificam-se, por fim, alguns critérios de analise da estrutura
e da atuagdo dos fundos soberanos de investimento para que lhes seja concedido o
beneficio da imunidade de jurisdi¢do.

1 ASPECTOS GERAIS DOS FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO
Os especialistas nao alcangaram um consenso sobre a defini¢gdo dos fundos soberanos
de investimento, a despeito da preocupagao com as consequéncias dessa modalidade
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de operagao financeira. O Fundo Monetario Internacional, entretanto, optou por
defini¢ao abrangente, classificando os fundos soberanos de investimento como “special
purpose investment funds or arrangements, owned by the general government” e apontando como
seus elementos fundamentais: (a) a titularidade por um governo nacional ou subnacio-
nal;3 (b) a aplicagdo em ativos estrangeiros e (c) a realizagio de um objetivo financeiro
macroeconomico (IMF, 2008b, p. 27). A opgao do Fundo Monetario Internacional busca
excluir os fundos de pensao de funcionarios publicos, as operagdes de empresas estatais,
as reservas internacionais mantidas pelas autoridades monetarias como parte de politi-
ca publica e as operagoes de investimento no mercado interno (IMF, 2008b, p. 27).

Em outras palavras, a identificagao de um fundo soberano de investimento pres-
supoe um conjunto de ativos financeiros de titularidade do poder ptiblico, legalmente,
financeiramente e operacionalmente isolados de outras reservas financeiras publicas,
cuja utilizagdo pelos entes politicos visa a concretizar diversos objetivos econémicos,
excluidos do ambito da mera manutengao da politica monetaria (MEZZACAPO,
2009, p. 9-10).

Na verdade, sob a unica denominacao, os estudos econdmicos relatam uma miriade
de estruturas institucionais, buscando categorizar os fundos soberanos de investimentos
a partir dos objetivos identificados atraves da analise do perfil de alocagdo dos ativos
financeiros (MELONE, 2008, p. 150). O Fundo Monetario Internacional identifica
cinco tipos de fundos soberanos de investimento de acordo com os objetivos princi-
pais estabelecidos em sua constituigao: (a) os fundos de estabilizagdo (stabilization
funds), (b) os fundos de reserva para futuras geragdes (savings_funds for future genera-
tions), (c) as instituigoes de investimentos de reserva (reserve investment corporations),
(d) os fundos de desenvolvimento (development funds), e (e) os fundos de reserva de
pensoes contingentes (contingent pension reserve funds) (IMF, 2008a, p. 5).

Os fundos de estabilizagdo buscam neutralizar as influéncias da flutuag¢io do
preco de commodities no or¢amento publico e na economia nacional, através da cons-
tituido de uma reserva nos periodos de alta de prego para utilizacio nas crises
economicas. Ja os fundos de reserva para futuras geragdes tentam reduzir a depen-
déncia econémica da exploragao de um unico setor (doenga holandesa), gerando uma
reserva para diversificacio do portfolio de ativos financeiros do Estado. As institui-
¢oes de investimentos de reserva, por sua vez, t¢ém como objetivo a maximizagao da
rentabilidade das reservas oficiais, e os fundos de desenvolvimento tém suas reservas
dirigidas ao financiamento de projetos socioeconémicos e de politicas ptblicas para
aumentar o potencial de crescimento econémico do Estado. Por fim, os fundos de
reserva de pensdes contingentes constituem garantia para o pagamento de fundos de
pensoes, com recursos obtidos de fontes diversas da contribuigao dos futuros pen-
sionistas (MELONE, 2008, p. 152-153).

A analise dos fundos soberanos de investimento a partir da otica da origem do
capital revela outra possibilidade de classificagao. Os fundos de primeira geragao —
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commodity funds — sao essencialmente financiados pela venda de commodities, sendo ori-
ginariamente utilizados pelos paises do Oriente Médio para realocar os excedentes da
exploragao e produgao de petroleo. Os fundos de segunda geracao — non commodity
funds — tém sua origem no acumulo de divisas estrangeiras nas autoridades moneta-
rias, sendo preferidos, em momento posterior, pelos paises do Extremo Oriente, com
o intuito de investir os produtos do superavit da balanga comercial (MEZZACAPO,
2009, p. 12).

Com efeito, o uso do capital pelos governos pode ser analisado a partir de mul-
tiplas perspectivas, mas o ponto fundamental de qualquer analise deve ser a efetiva
atividade do fundo de investimento, mais do que a denominagao atribuida pelas auto-
ridades. As classificagbes podem conduzir a dificuldades de conceituagao, havendo
sobreposi¢do das caracteristicas indicadas para cada um dos tipos de fundos sobera-
nos de investimento (ZILINSKY, 2012, p. 2).

Verifica-se, portanto, que a compreensao total da dindmica dos fundos soberanos
de investimento ¢ desafiante, tendo em conta a diversidade de objetivos, filosofias de
investimento e ambigdes politicas e econémicas. Além disso, muitos fundos passam por
processos de transicao e reestruturagao, mudangas nos padrées de alocagio de ativos e
realizacdo de parcerias com corporagées e instituiges financeiras (BUTT, 2008, p.73).

2 ATUACAO E REGULACAO INTERNACIONAL

DOS FUNDOS SOBERANOS DE INVESTIMENTO

Ao longo de décadas, os fundos soberanos de investimento concentraram suas ope-
ragoes em ativos conservadores, como os titulos do tesouro norte-americano, com
alta segurancga e baixa rentabilidade (EPSTEIN; ROSE, 2009, p. 116). Contudo, a
busca por ativos com maior rentabilidade no longo prazo produziu um aumento da
tolerancia ao risco e da agressividade dos investimentos (MELONE, 2008, p. 151).
O portfolio foi gradualmente diversificado, havendo um percentual maior e geogra-
ficamente disperso de investimentos em participagoes societarias. Alguns fundos
soberanos de investimento tém incluido fundos imobiliarios, private equity e hedge em
suas carteiras, aproximando-se da composi¢ao de carteira de grandes investidores
privados (IMF, 2008a, p. 9-10).

O expressivo crescimento dos fundos soberanos de investimento traz a ordem
juridica internacional uma serie de novos paradigmas de regulagao e estruturagao da
economia global. A problematica da transparéncia dos fundos ¢ um dos principais
pontos discutidos pelos governos cujas empresas se tornaram alvos desses investi-
mentos. A escassez de informagoes publicas e confiaveis acerca do volume financeiro
dos fundos bem como a indefini¢ao sobre seus reais objetivos tém criado incertezas
nos paises hospedeiros dos investimentos, que questionam a estrutura institucional,
as politicas de investimento e o gerenciamento de risco dos fundos.
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Além disso, considerando o elevado volume de capital controlado por alguns fun-
dos soberanos de investimento, observa-se a preocupagio acerca das consequéncias que
as mudangas repentinas de fluxo de capital, em fun¢ao da realocagao de ativos financei-
ros, podem causar no equilibrio econémico internacional, através, por exemplo, de
subitas altera¢es de prego. Alguns analistas de mercado notam ainda que a crescente
participagao dos fundos soberanos de investimento nos mercados internos pode dar
margem a reversao da tendéncia de privatizacao das Gltimas decadas. As projecoes
apontam para a crescente aquisi¢ao de controle societario por governos estrangeiros ou
por entidades controladas por esses governos, abrindo caminho para reagées protecio-
nistas, as quais causariam medidas e contramedidas de retaliagao, conduzindo a uma
reversao do quadro de multilateralismo no comércio internacional.

Nesse sentido, a Comissdo Europeia realizou estudos para determinar se a proli-
feracao de grandes fundos soberanos de investimento ameaga o mercado tnico do
continente. As conclusoes da Comissao Europeia (2008) podem ser assim sintetizadas:

Nao obstante o facto de serem reconhecidas as vantagens inerentes aos
investimentos realizados pelos fundos soberanos, alguns paises destinatarios
manifestaram preocupagdes neste contexto, incluindo na UE. [...] Uma
preocupagao mais especifica suscitada pelos investimentos em acgdes,
realizados pelos fundos soberanos, prende-se com a falta de transparéncia
do funcionamento de alguns fundos e a sua eventual utilizagdo como
instrumento para adquirir um controlo estratégico. [...] A abordagem
comum da UE devera representar uma contribui¢ao para os trabalhos do
FMI no sentido de criar um codigo de conduta para os fundos soberanos
e os seus paises detentores, bem como para os trabalhos desenvolvidos pela
OCDE com vista a formulagao dos principios a aplicar pelos paises
destinatarios nas suas relagdes com estes fundos.

Alguns paises europeus discutiram a adogao de uma politica de bloqueio ao con-
trole de empresas nacionais por fundos soberanos de investimento estrangeiros. As
autoridades financeiras da Alemanha, por outro lado, cogitaram a criagao de uma
legislagao para bloquear completamente o investimento realizado por fundos sobe-
ranos de investimento, optando posteriormente por adotar uma medida de controle
mais estrito para as aquisi¢bes de participagao superior a 25% nas empresas alemas
(SCHWAB, 2008). Os Estados Unidos revisaram a legislagao concernente ao Comite
Americano para Investimento Estrangeiro, com o foco especifico no estabelecimen-
to de diretrizes regulatorias para o investimento de entidades ligadas a governos
estrangeiros (TRUMAN, 2007, p. 7).

A regulagao pelo Estado hospedeiro enfrenta, entretanto, duas grandes difi-
culdades estruturais. A primeira ¢ interna: a intensidade da regulacao ¢ diretamente
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proporcional a diminui¢ao da atragao de capital estrangeiro. A segunda ¢ internacio-
nal: as atitudes protecionistas afetam a integridade dos mercados globais. Diante da
dificuldade de regulagao no Estado hospedeiro, uma proposta de solugao consiste na
busca de termos regulatérios comuns que pudessem ser postos em pratica pelos
Estados de origem (BACKER, 2010, p. 93).

Os governos pressionaram, nessa perspectiva, a comunidade juridica internacional
para a formulagao de um “codigo de conduta” dos fundos soberanos de investimento.
Muitos paises consideram o fortalecimento das estruturas regulatorias essencial para
harmonizar a complexa interligagao entre soberania, abertura de mercados, econo-
mia globalizada, prote¢ao de investimentos e equilibrio dos mercados internos. Um
sistema de regulagao efetivo seria aquele capaz de verificar a fonte dos recursos finan-
ceiros, analisar os objetivos do projeto de investimento e preparar estratégias juridicas
para garantir, por um lado, a estabilidade de setores estratégicos e, por outro, a con-
tinua atracdo de novos investidores (GARTEN, 2007).

Dessa forma, em outubro de 2007, alguns paises se alinharam na defesa de um
conjunto de boas praticas a serem voluntariamente observadas pelos fundos sobe-
ranos. A unica solugao possivel parecia ser um sistema de autorregula¢ao baseado em
instrumentos de soft law. A intengao da regulagao era reunir parametros de conduta
e mecanismos de governanga e de transparéncia capazes de, ao menos, reduzir a apa-
réncia de uma intengao politica mascarada nas atividades financeiras dos fundos
soberanos de investimento. A intengao era também fornecer uma base juridica, ainda
que com natureza de soft law, a qual, no longo prazo, se exigiria maior adequagao por
parte dos fundos soberanos. Uma vez estabelecidas, essas normas também poderiam
fornecer um paradigma para futuras leis nacionais (BACKER, 2010, p. 87).

Em maio de 2008, o Grupo de Trabalho Internacional de Fundos Soberanos de
Investimento (International Working Group of Sovereign Wealth Funds) foi criado
como resposta as pressdes no ambito do G-8, reunindo representantes de fundos sobe-
ranos de 23 paises.* O Fundo Monetirio Internacional passou a secretariar o Grupo de
Trabalho Internacional, cuja tarefa era identificar e elaborar um conjunto de principios
¢ praticas geralmente aceitos (generally accepted principles and practices) que refletisse ade-
quadamente as expectativas dos Estados de origem e dos Estados hospedeiros.

As negociagdes conduziram a adogao dos denominados Principios de Santiago
em outubro de 2008, que, embora minimizando as divergéncias de opiniao entre os
Estados de origem dos fundos soberanos, contribuiram significativamente para a cria-
¢ao de referéncias de comportamento aceitavel. O Grupo de Trabalho Internacional
assinala que a finalidade dos Principios de Santiago ¢ a identificagdo de um conjunto
de principios e praticas geralmente aceitos, que reflete mecanismos adequados de
governanga ¢ responsabilidade bem como praticas de investimento dos fundos sobe-
ranos, em uma perspectiva prudente e razoavel. No original: “identify[ing] a_framework

of generally accepted principles and practices that properly reflect appropriate governance and
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accountability arrangements as well as the conduct of investment practices by SWFs on a pru-
dent and sound basis” (IMF, 2008b).

Os Principios de Santiago abrangem praticas e principios em trés areas funda-
mentais: (i) aspectos juridicos, objetivos do investimento e politicas macroeconémicas;
(i) aspectos institucionais e governanga; e (iii) estrutura de gerenciamento de riscos
e de investimentos. O documento contém 24 principios sob a forma de recomenda-
¢Oes para a atuagdo tanto dos fundos soberanos de investimento quanto dos Estados
hospedeiros (IMF, 2008b).

Ap6s a publicagao dos Principios de Santiago, o Grupo de Trabalho Internacional de
Fundos Soberanos de Investimento considerou encerrados seus trabalhos e determinou,
em abril de 2009, através da Declaracao do Kuwait — resultado da conferéncia realiza-
da na cidade homoé6nima — a criagao do Forum Internacional de Fundos Soberanos de
Investimento (International Forum of Sovereign Wealth Funds). O Forum Internacional
retne os membros originarios do Grupo de Trabalho Internacional, juntamente com o
representante de fundos soberanos da Malasia. Importante observar que, embora o
Forum Internacional possua representagao de apenas 24 paises, os fundos soberanos
com os maiores volumes financeiros estao reunidos na entidade.®

Em junho de 2011, o Férum Internacional publicou um relatorio sobre a imple-
mentagao dos Principios de Santiago por seus membros, baseado nas declaragdes de
seus fundos soberanos, apontando que 95% das praticas dos fundos soberanos estavam
de acordo com os Principios de Santiago. O relatorio concluiu que (a) os membros
representam um grupo heterogéneo, de maneira que nao ¢ possivel ter expectativas
uniformes sobre a implementagao dos principios; (b) em fungao da heterogencidade,
os membros tém abordagens distintas quanto aos principios, uma vez que se subme-
tem a ordenamentos juridicos especificos; (c) os principios representam um guia util
aos membros; ¢ (d) embora a maioria dos membros esteja agindo em conformidade
com os principios, novos progressos sio necessarios, especialmente no que tange as
revisoes periodicas dos principios (IMF, 2011).

Em paralelo, apos a publicagao do relatorio do Investment Committee da Orga-
nizag¢ao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Ministerial Coun-
cil da organizacao adotou, em junho de 2008, a Declaragao sobre Fundos Soberanos
de Investimento e Politicas dos Estados Hospedeiros. A Declaragao nao afasta a regu-
lagao dos fundos soberanos pelos Estados hospedeiros, recomendando apenas a nao
adogao de barreiras protecionistas. A eventual regulacao pelo Estado hospedeiro deve
ser transparente, previsivel, proporcional e nao discriminatoria. No texto original da

declaragao (OECD, 2008):

Recipient countries should not erect protectionist barriers toforeign investment.
Recipient countries should not discriminate among investors in like

circumstances. Any additional investment restrictions in recipient countries should
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only be considered when policies of general application to both foreign and
domestic investors are inadequate to address legitimate national security
concerns. Where such national security concerns do arise, investment safeguards
by recipient countries should be: (1) transparent and predictable, (2) proportional
to clearly-identified national security risks, and (3) subject to accountability

in their application.

De maneira analoga aos Principios de Santiago, a Declaragao nao ¢ vinculante,
devendo ser implementada por cada um dos paises membros interessados (BADIAN;
HARRINGTON, 2009, p. 151).

A luz do exposto, constata-se a dificuldade de regulagao dos fundos soberanos de
investimento. Mesmo na esfera internacional a tarefa afigura-se extremamente comple-
xa, porquanto o objeto de regulagao ainda nao ¢ completamente conhecido. Os fundos
soberanos de investimento circunscrevem, na realidade, diversas estruturas institucio-
nais — de empresas controladas pelo Estado a entidades despersonificadas vinculadas ao
governo central — e variadas estratégias de investimento — da operagao indireta em mer-
cados de capitais a aquisi¢ao de controle em setores estratégicos. Nesse panorama, uma
das muitas questdes sobre os fundos soberanos de investimento — para a qual uma res-
posta ainda nao foi encontrada — ¢ a possibilidade de essas entidades invocarem a

imunidade de jurisdi¢ao para as operagoes realizadas em Estados estrangeiros.

3 A IMUNIDADE DE JURISDICAO

E AS ATIVIDADES ECONOMICAS DOS ESTADOS

A soberania consiste na superioridade do poder estatal em relagao a todos os demais
existentes em seu territorio, traduzindo-se especialmente na possibilidade de edigao e
imposi¢ao de um ordenamento juridico proprio. Na esfera internacional, a soberania
se caracteriza pela inser¢ao do Estado na ordem internacional em situagao de igualda-
de formal com os demais Estados. A imunidade de jurisdigdo decorre, por sua vez, da
dimensao internacional da soberania, materializando a ideia de que um Estado, por ser
formalmente igual a todos os outros, nao pode ser submetido a decisoes que emanem
de outros Estados. A regra tem base consuetudinaria com origem na clausula par in
parem non habet imperium (TIBURCIO, 2006).

Ao longo dos anos, a teoria da imunidade absoluta evoluiu para a teoria da imu-
nidade relativa, segundo a qual, em certas situagoes, um Estado pode ser julgado por
outro sem violagao a sua soberania, ja que nem sempre o Estado atua no uso de suas
prerrogativas de império.

De acordo com Jacob Dolinger (1982, p. 10):

Apos a 1" Guerra Mundial coexistiam duas teorias sobre a imunidade
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estatal nas jurisdi¢oes estrangeiras: a da imunidade absoluta e a da
imunidade restrita, ou relativa, que concedia imunidade aos Estados

em relagdo a seus atos soberanos ou publicos (jus imperii), mas recusava
o privilégio a seus atos privados ou comerciais (jus gestionis). Esta segunda
teoria foi ganhando terreno, suplantou a teoria classica da imunidade
absoluta, que praticamente nao mais influencia o direito atual.

A teoria da imunidade relativa criou, entretanto, a necessidade de se estabelecer
a diferenga entre ato de império e ato de gestao, produzindo uma controvérsia subs-
tancial, pois nem sempre ¢ facil identificar quando o Estado age na condigao de ente
soberano, utilizando seus atributos de império, ou quando a organizagao estatal atua
como simples particular, em ato de comércio. Desenvolveram-se dois critérios para
sistematizar a distingdao: o da natureza do ato e o da finalidade do ato. Os resultados
decorrentes de cada um destes critérios sao frequentemente divergentes (MOLL,
2010, p. 25).

Para tentar afastar a inseguranga e as disparidades das decises dos tribunais, os diplo-
mas mais recentes tem evitado o emprego puro e simples das vagas expressoes “atos de
imperio” e “atos de gestao” para determinar as hipoteses em que o Estado merece o
beneficio de imunidade (MOLL, 2010, p. 32). A previsao de imunidade de jurisdigao
como regra e a utilizagao de uma excegao a imunidade de jurisdi¢ao, nos casos de atua-
¢ao comercial ou privada, sao as marcas da abordagem da teoria da imunidade relativa.
A excegdo toma como pressuposto que, quando um Estado esta envolvido em uma tran-
sagao comercial, ele deixa de atuar em sua capacidade soberana e perde o direito ao
beneficio da imunidade de jurisdi¢ao para as transa¢ées comerciais (GAUKRODGER,
2010, p. 10).

A legislacao e os tribunais nacionais interpretam e aplicam as regras sobre imu-
nidade de jurisdigdo com significativas variagées. Em virtude disso, a comunidade
internacional tentou por muitos anos chegar a um consenso sobre o assunto. O primei-
ro tratado multilateral a ser concluido sobre imunidade de jurisdi¢do foi a Convengao
Europeia sobre a Imunidade dos Estados, que entrou em vigor em 1976. No entanto,
apenas Alemanha, Austria, Belgica, Chipre, Luxemburgo, Holanda, Suica e Reino
Unido sao partes da Convengao (GAUKRODGER, 2010, p. 10).

A negociagao de um tratado mais amplo era extremamente dificil. Apos décadas
de negociagdes, um acordo foi finalmente alcangado em 2004, com a Convengao das
Nagbes Unidas sobre Imunidades Jurisdicionais dos Estados, adotada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas e aberta a assinatura em dezembro de 2004. A Conven¢ao
prevé a entrada em vigor quando trinta Estados apresentarem a sua ratificagao, acei-
tagcao, aprovagao ou adesao junto do Secretario-Geral das Nag¢oes Unidas. Vinte e oito
Estados assinaram o tratado durante o periodo aberto a assinatura, mas apenas treze
(Alemanha, Austria, Arabia Saudita, Espanha, Ira, Cazaquistao, Libano, Noruega,
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Portugal, Roménia, Franga, Japao e Suécia) ratificaram ou aderiram a Convengao
(GAUKRODGER, 2010, p. 10).

O artigo 5% da Convengao das Nagoes Unidas preve o reconhecimento da imuni-
dade de jurisdigao como principio de atuagao dos Estados, com observancia das
excegdes previstas na propria Convengao. Uma das excegoes, contida no artigo 10,
se refere as transagbes comerciais efetuadas no Estado do foro, para as quais o Estado
nao pode invocar imunidade de jurisdigdo, a ndo ser quando a transag¢io tenha sido
realizada entre Estados ou quando as partes tenham acordado no sentido de reconhe-
cer a imunidade. O paragrafo 3° do artigo 10 determina que a imunidade do Estado
nao ¢ afetada quando uma empresa ou entidade estatal, com personalidade juridica e
capacidade processual apartadas, esta envolvida na transagao. Em sentido analogo, o
artigo 15 da Convengao afasta a imunidade de jurisdigao do Estado para os litigios
relativos a participagdes em empresas ou em outros organismos, mesmo os sem per-
sonalidade juridica, quando (a) os participantes nao sejam exclusivamente Estados e
organizagdes internacionais e (b) a incorporagao, a constitui¢ao, a sede ou o centro
de negocios principal tenha lugar no Estado do foro.

E interessante observar que a teoria da imunidade relativa prioriza a natureza da
operagao em detrimento da estrutura da entidade que a realiza. E dizer: ao Estado ¢ a
seus entes ¢ reconhecida a imunidade de jurisdigio em fungao da operagio realizada,
mais do que em fungao da estrutura institucional apresentada. No entanto, a estrutura
da entidade ainda ¢ de grande importancia no que diz respeito aos fundos soberanos de
investimento. Em primeiro lugar, embora o questionamento possa ter se deslocado
para a natureza da operagao, em muitos casos a independéncia estrutural e operacional
da entidade em relagao ao Estado pode ser um fator importante na caracterizagao do
ato como soberano ou comercial. Em segundo lugar, ainda que a estrutura possa ser de
importancia secundaria em relagao a imunidade de jurisdi¢ao, sua importancia ressur-
ge em relagao a imunidade de execugao (GAUKRODGER, 2010, p. 14-15).

Nesse sentido, cumpre lembrar que os fundos soberanos de investimento podem
apresentar diversas estruturas institucionais. A primeira distingao estrutural ¢ reali-
zada entre os fundos personificados — como aqueles da China, dos Emirados Arabes
Unidos, da Australia e de Cingapura — e os despersonificados — a exemplo do Chile,
da Noruega, da Russia e do Brasil. Entre os fundos despersonificados, a fun¢ao de
gerenciamento dos ativos pode ser delegada a um 6rgao administrativo do governo
central — um ministério, uma comissao parlamentar ou uma agéncia reguladora espe-
cifica — ou a um banco central (GAUKRODGER, 2010, p. 14-15).

Cabe, em virtude disso, comentar as distingoes entre fundos soberanos de inves-
timento e as entidades que lhe sdo mais proximas: as empresas estatais e os bancos
centrais. O principal parametro para distinguir os fundos soberanos das empresas
estatais ¢ a estrutura organizacional. Os fundos soberanos apresentam-se como con-

junto de ativos titularizados pelo governo com o objetivo de promover politicas de
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interesse nacional, ao passo que as empresas estatais sao pessoas juridicas separadas
direcionadas a execugdo de atividade comercial. A distin¢ao, entretanto, ¢ ineficaz. A
China Investiment Corporation — fundo soberano de investimento da China — apre-
senta, por exemplo, personalidade juridica distinta nos termos da lei chinesa, mas
tal caracterizacao nao permite enxerga-la como uma empresa estatal. Outro para-
metro utilizado para distinguir os fundos soberanos das empresas estatais ¢ a fonte
dos recursos empregados nas operagoes. Com esse critério, tanto os fundos como as
empresas poderiam realizar atividades semelhantes, mantendo as fontes dos recursos
em separado. A distingdo se mostra igualmente inadequada, porquanto a fonte prin-
cipal de recursos de ambas as entidades ¢ o Estado controlador (BACKER, 2010,
p. 64-66).

Essas tentativas demonstram que as distingoes formais podem disfargar convergén-
cias funcionais. Ainda que a distingdo possa parecer superficialmente 6bvia, as empresas
estatais atuam, muitas vezes, como um prolongamento dos fundos soberanos, integran-
do uma cadeia de entidades responsaveis simultaneamente pelas politicas economicas
do Estado e por suas transages comerciais. A diferenca sutil parece estar mais intima-
mente relacionada a fungdo dessas entidades: os fundos soberanos sao criados para
desempenhar precipuamente a atividade de investimento do Estado soberano, ao passo
que as empresas estatais atuam em outras areas. Entretanto, as empresas estatais podem
realizar investimentos, aproximando-se, ainda que indiretamente, de um fundo sobe-
rano. De outra parte, os fundos soberanos de investimento podem adquirir o controle
e a gestao de empresas estrangeiras, realizando fungdes de uma empresa estatal contro-
ladora (BACKER, 2010, p. 64-66).

No que tange aos bancos centrais, ha grande diversidade de tratamento pelos orde-
namentos juridicos nacionais. Ha uma crescente tendéncia, todavia, em reconhecer a
imunidade de execugdo — e, por vezes, a imunidade de jurisdigio — a essas entidades.
A questdo ¢ relevante para a analise, uma vez que muitos fundos soberanos de investi-
mento estao subordinados ou sdo parte integrante dos bancos centrais.

Algumas jurisdigdes nao preveem protegao especial para os bancos centrais. Na
Alemanha, por exemplo, a execugao de contas do banco central da Nigéria foi auto-
rizada pelo Tribunal de Frankfurt em caso de 1975. A corte entendeu, na ocasiao, que
os ativos nao utilizados naquele momento para uma finalidade publica ndo poderiam
gozar de imunidade. Em outra ocasiao, o Tribunal Federal da Sui¢a negou imunidade
aos ativos do banco central da Libia, rejeitando o argumento de que os valores pode-
riam ser considerados reservas de moeda para fins de imunidade (GAUKRODGER,
2010, p. 24).6

Outros paises, contudo, concedem diferentes niveis de prote¢ao aos bancos cen-
trais. A lei chinesa, por exemplo, prevé expressamente imunidade aos bancos centrais.
De maneira semelhante, a legislacao francesa concede imunidade a todos os bens, de
qualquer natureza, titularizados ou gerenciados pelo banco central (“leurs biens de toute
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nature [qu’elles]... détiennent ou gérent pour leur compte ou celui de I’Etat ou des Etats
étrangers dont elles relévent”). Nos Estados Unidos, o Foreign Sovereign Immunities Act
considera imunes todos os ativos de bancos centrais “held for its own account”.

No plano convencional, a Conveng¢ao das Nagoes Unidas sobre Imunidades Juris-
dicionais dos Estados, embora ainda nao em vigor, garante imunidade de jurisdigao
aos bancos centrais por forga do artigo 21, que afasta o carater comercial da pro-
priedade de bancos centrais.

Considerando as interpenetragoes de conceitos, verifica-se que os fundos sobera-
nos de investimento se situam entre os bancos centrais — com os quais compartilham
alguns objetivos — e as empresas estatais — com as quais compartilham alguns instru-
mentos. A perquiri¢ao sobre a imunidade de jurisdigao dos fundos soberanos de
investimento depende de caracterizar os fundos como investidores privados ou empre-
sas estatais, aos quais normalmente a imunidade de jurisdigao ndo ¢ reconhecida; ou,
por outro lado, como bancos centrais ou 6rgaos do Estado, para os quais a imunidade
de jurisdigao estaria garantida (BASSAN, 2011, p 89).

4 A IMUNIDADE DE JURISDI(;AO DE FUNDOS

SOBERANOS DE INVESTIMENTO: PARAMETROS DE ANALISE

A fragmentagao no tratamento dispensado pelos Estados as entidades que realizam
atividades economicas — empresas estatais e bancos centrais — permite entrever res-
postas ambiguas quanto aos fundos soberanos de investimento, os quais, alem de
apresentarem grande variagao estrutural, podem desempenhar fungdes de soberania,
ainda que, por vezes, realizem operagdes consideradas comerciais, para fins de exce-
¢3o a imunidade de jurisdigao.

Nao ha noticia de um tratamento legislativo expresso sobre a extensao da imu-
nidade de jurisdi¢ao aos fundos soberanos de investimento, de maneira que a resposta
deve ser buscada na analise de casos concretos. A esse respeito, frise-se que ha registros
de apenas dois casos envolvendo diretamente a imunidade de jurisdi¢ao ou a imuni-
dade de execugdo de fundos soberanos de investimento, os quais nao oferecem uma
resposta conclusiva.

No caso Sarrié S.A. v. Kuwait Investment Authority, a empresa espanhola Sarrio S.A.
propos agao em face da Kuwait Investment Authority, cujo escritorio de representagao
tinha sede em Londres, sob a denominagao Kuwait Investment Office. A acdo versava
sobre danos causados a empresa em decorréncia de informagdes falsas durante a fase
de negociagdes. O processo foi extinto pela Camara dos Lordes, uma vez que existia
um processo pendente na justica espanhola. O tribunal britanico entendeu prorrogada
a jurisdigao espanhola, nos termos do artigo 22 da Convengao de Bruxelas.

Os fatos do caso apontam que parte das agdes da empresa espanhola Sarri6 S.A.
haviam sido adquiridas pelo Grupo Torras, o qual, embora incorporado na Espanha,
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tinha 96% de suas agdes controladas pela Kuwait Investment Authority. Em virtude de
um inadimplemento contratual, a empresa ingressou com agao em face de litisconsor-
cio passivo composto pelo Grupo Torras e pela Kuwait Investment Authority/Kuwait
Investment Office. Posteriormente o Grupo Torras iniciou uma “suspensién de pagos” —
uma espécie de insolvéncia —, pelo que a empresa espanhola buscou caracterizar a res-
ponsabilidade do fundo soberano do Kuwait (GAUKRODGER, 2010, p. 16).

A empresa espanhola, paralelamente, obteve junto ao Judiciario sui¢o uma espécie
de penhora previa (pre-judgment attachment) das contas da Kuwait Investment Authority
em bancos de Genebra e Zurique. Os tribunais suigos rejeitaram a imunidade de juris-
digao invocada pelo Kuwait, cujo argumento buscava caracterizar os ativos presentes
nos bancos sui¢os como parte de um fundo soberano para geragoes futuras, composto
por receitas da exploracio de petroleo (GAUKRODGER, 2010, p. 16-17).

Além disso, os tribunais sui¢os consideraram que a transagao realizada na Espanha
tinha natureza comercial — afastando a imunidade de jurisdigdo — e que as contas ban-
carias estavam em nome da Kuwait Investment Authority/Kuwait Investment Office,
uma entidade separada e independente do Estado recorrente (Kuwait) —, afastando
também a imunidade de execug¢ao (GAUKRODGER, 2010, p. 17).

Em caso posterior sobre a imunidade de jurisdi¢ido de fundos soberanos — AIG
Capital Partners Inc and another v. Republic of Kazakhstan —, a abordagem das cortes bri-
tanicas foi diferente. No caso, a AIG Capital Partners havia obtido um laudo arbitral
do International Centre for Settlement of Investment Disputes (ICSID), condenando
a Republica do Cazaquistio. A empresa buscava entdao executar valores mobiliarios do
Banco Nacional do Cazaquistao custodiados por um banco de Londres. Havia dezes-
seis contas bancarias em Londres, contendo ativos como titulos publicos britanicos,
acoes de empresas negociadas na bolsa de Londres e titulos estrangeiros que eram
comercializados 6.700 vezes por més.

A empresa sustentava que as transagoes financeiras estavam inseridas no concei-
to de transagao comercial, o que afastaria a imunidade dos ativos custodiados pelo banco
inglés. A Reptblica do Cazaquistao aduziu que as transagdes eram parte do objetivo
soberano do National Fund of Kazakhstan, controlado diretamente pelo governo daque-
le Estado, e que apenas a operagao dos ativos era delegada ao banco central. O chefe da
missao diplomatica da Republica do Cazaquistao junto ao Reino Unido enviou carta as
cortes britanicas, certificando que os ativos eram diretamente controlados pelo gover-
no do Cazaquistao e faziam parte do fundo soberano de estabilizacao daquele pais.

A corte britanica considerou que a tolerancia ao risco e a operagao pelo banco cen-
tral ndo eram determinantes para afastar a imunidade, uma vez que os ativos ndo eram
utilizados para finalidades comerciais, pois o objetivo geral era garantir o National
Fund of Kazakhstan. Nesse sentido, o tribunal concluiu que as transa¢ées eram parte
do exercicio da autoridade soberana da Republica do Cazaquistao (“the dealings are all
part of the overall exercise of sovereign authority by the Republic of Kazakhstan”).
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Verifica-se que, embora as transagoes pudessem ser realizadas por entes privados, a
decisdo analisou a aquisi¢ao dos valores mobiliarios a partir da perspectiva de seu obje-
tivo. Ao considerar que a manutengao de ativos nos banco inglés era parte das atividades
do National Fund of Kazakhstan, com base nos objetivos por ele indicados, o tribunal
britanico ampliou drasticamente a imunidade de execugao e, possivelmente, a imunida-
de de jurisdigao dos fundos soberanos de investimento. Se a mesma logica for utilizada
em outras cortes para casos futuros, os fundos soberanos de investimento estarao, inde-
pendentemente de sua estrutura, protegidos pela imunidade de jurisdicao.

A analise da escassa jurisprudéncia evidencia a necessidade de buscar uma siste-
matizagao para analises de futuros casos, em que se pleiteie o beneficio da imunidade
de jurisdigao para os fundos soberanos de investimento.

Um primeiro passo nesse sentido ¢ verificar se o fundo soberano de investimen-
to se caracteriza diretamente como um Estado estrangeiro ou, a0 menos, como uma
parte desse Estado estrangeiro. Os fundos soberanos de investimento despersonifica-
dos e vinculados diretamente ao Estado ou a um de seus 6rgaos governamentais diretos
parecem incluir-se nesse grupo e poderiam, em tese, gozar do beneficio de imunida-
de de jurisdi¢ao concedido ao Estado. Vale lembrar que, em muitos paises, os fundos
soberanos de investimento gozam de imunidade tributaria, indicando significativa-
mente que sao considerados entidades soberanas estrangeiras (SLAWOTSKY, 2009,
p- 996-997).

Em segundo lugar, ¢ preciso ressaltar, contudo, que alguns fundos soberanos de
investimento tém personalidade juridica separada do Estado, mas ainda assim poderiam
invocar o beneficio da imunidade de jurisdicao. £ o caso, no direito norte-americano,
da “agency or instrumentality of a foreign state” prevista no § 1603(b) do Foreign
Sovereign Immunities Act. Trata-se da entidade incorporada no Estado estrangeiro
cujo controle seja majoritaria ou totalmente do Estado estrangeiro. Foram incluidas
nesse conceito, por estarem sobre controle majoritario ou absoluto do Estado estran-
geiro, diversas entidades como empresas aéreas nacionais, empresas de energia nuclear,
empresas de telecomunicagbes, bancos centrais, bancos comerciais, empresas ferro-
viarias (SLAWOTSKY, 2009, p. 994-995).

Em ambos os casos, ¢ preciso analisar as eventuais exceg¢Ges existentes para a
concessao do beneficio da imunidade de jurisdi¢ao. Uma relevante excegio ¢ a das
transagoes comerciais, a exemplo do § 1605(a)(2) do Foreign Sovereign Immunities
Act. De acordo com o § 1603(d) do mesmo diploma, uma atividade comercial “means
either a regular course of commercial conduct or a particular commercial transaction or act.
The commercial character clfan activity shall be determined b)/ rgference to the nature qfthe
course g"conduct or particular transaction or act, rather than by rgference to its purpose”. Em
que pese a defini¢ao da excegao, as cortes norte-americanas ja reconheceram a difi-
culdade de sua aplicagao concreta, chegando a concluir, no caso Najarro de Sanchez v.

Banco Central de Nicaragua, que um banco central estrangeiro, mesmo atuando de
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forma semelhante a um particular, estaria agindo com um proposito diferente, tornan-
do a natureza da operagao igualmente diferente (SLAWOTSKY, 2009, p. 999-1000).

Revela-se, a partir dessa analise, que as hipoteses de concessao do beneficio da
imunidade de jurisdigao aos fundos soberanos de investimento nao podem ser deter-
minadas em abstrato: uma analise casuistica ¢ imprescindivel para essa finalidade. A
diversidade estrutural dos fundos soberanos de investimento nao permite mais do que
a simples fixacao de alguns parametros de analise no caso concreto.

O primeiro parametro ¢ o da estrutura juridica do fundo soberano de investi-
mento. Para determinar se a entidade se aproxima mais do Estado ou de um investidor
privado, ¢ necessario avaliar, entre outros fatores, a personalidade juridica, a incor-
poragao, as fungdes, os poderes, as atividades, a governanga e a relagao com o Estado.
O segundo parametro ¢ o do objetivo do fundo soberano. Apesar da diversidade de
objetivos, ¢ preciso verificar se a entidade tem relevancia estratégica para a mate-
rializagao de alguma politica publica macroeconomica do Estado estrangeiro. O
terceiro parametro ¢ o da politica de financiamento. A origem dos recursos do fundo
soberano e as regras para o resgate de ativos servem de indicativos para reforgar o
papel da entidade nas politicas do Estado estrangeiro. O resgate de ativos do fundo
para financiamento de obras publicas de infraestrutura revela, por exemplo, um obje-
tivo soberano relevante, se comparado ao resgate de ativos para gastos com recepgoes
para convidados do governo. O quarto parametro ¢ o da natureza dos investimentos.
Nesse ambito, a avaliagao deve considerar globalmente a estratégia de investimento
do fundo soberano, para verificar se ela se alinha com a materializacdo de objetivos
soberanos, como a estabilizagao ou a geragao de riqueza, ou se ela disfarga obje-
tivos politicos ou especulativos. O quinto parametro ¢ o do objetivo do ativo financeiro.
Essa etapa tem maior relevancia para a concessao da imunidade de execugao, por-
quanto a analise ¢ restrita ao ativo individualmente considerado (BASSAN, 2011,
p. 111-114),

Os tribunais brasileiros e os de muitos outros paises ainda nio tiveram oportu-
nidade de enfrentar a questao, mas a experiéncia ainda incipiente dos casos relatados
permite vislumbrar esses parémetros, que Nao servem Senao para auxiliar as cortes a
analisar os fundos soberanos de investimento quando da invocag¢do do beneficio da
imunidade de jurisdi¢do.

CoNCLUsAo

Embora existam ha décadas, os fundos soberanos de investimento apresentaram cres-
cimento mais acentuado nos ultimos anos. Além disso, esses fundos desenvolveram
estratégias de investimento que passaram a receber maior atengao por parte dos
Estados. O fenomeno econémico ¢ acompanhado por um relativo atraso regulatorio:
nao ha ainda sequer uma defini¢ao universalmente aceita para os fundos soberanos de
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investimento, e os conceitos atualmente utilizados acabam subestimando, em fun¢ao
da tentativa de generalizagao, algumas das caracteristicas institucionais dos diversos
tipos de fundos soberanos existentes. A regulagao nacional esbarra em tantas dificul-
dades quanto a regulagao internacional, que se limita a instrumentos de soft law, em
iniciativas capitaneadas pelo Fundo Monetario Internacional e pela Organizagao para
Cooperagao e Desenvolvimento Economico.

Uma das diversas questdes controversas sobre os fundos soberanos de investimen-
to ¢ a possibilidade de invocagao do beneficio da imunidade de jurisdigdo. Verifica-se
que os fundos soberanos de investimento se situam entre os bancos centrais — com os
quais compartilham alguns objetivos — e as empresas estatais — com as quais comparti-
lham alguns instrumentos. Definir em qual dessas dire¢oes os fundos soberanos se
inclinam ¢ de fundamental importancia para a concessao da imunidade de jurisdigao.

A fragmentagao do tratamento legislativo e jurisprudencial concedido a empresas
estatais e bancos centrais produz respostas contraditorias quanto aos fundos soberanos
de investimento. A irrisoria jurisprudéncia especifica sobre esses fundos tampouco ofe-
rece respostas conclusivas, mas permite extrair alguns parametros de analise no caso
concreto, uma vez que — ao menos no futuro proximo — a questao continuara sendo
tratada concretamente. O sucesso de aplicagao desses parametros de analise dos fun-
dos soberanos de investimento depende, contudo, da existéncia e da efetividade dos

mecanismos de controle e transparéncia.

: ARTIGO APROVADO (13/11/2013) : RECEBIDO EM 26/11/2012

NOTAS

1 Para informagoes atualizadas sobre os volumes financeiros e anos de incorporagio, cf. http: //www.swiinstitute.org/.
Acesso em: 20 jul. 2012. A Noruega foi pioneira, em 1990, na criagio de um fundo soberano na Europa, utilizando os

produtos da exploragio de petroleo e, posteriormente, diversificando as fontes de financiamento.
2 Dados disponiveis em: <http://www.swfinstitute.org/fund-rankings/>. Acesso em: 20 jul. 2012.

3 Exemplos de fundos subnacionais sdo: Texas Permanent School Fund, New Mexico State Investment Council ¢ Alaska
Permanent Fund. Dados disponiveis em: <http://www.swfinstitute.org/fund-rankings/>. Acesso em: 19 ago. 2012.

4 Os paises originalmente representados foram: Australia, Azerbaijao, Bahrein, Botswana, Canada, Chile, China,
Guiné Equatorial, Ira, Irlanda, Coreia do Sul, Kuwait, Libia, México, Nova Zelandia, Noruega, Qatar, Russia, Cingapura,
Timor-Leste, Trinidad e Tobago, Emirados Arabes Unidos e Estados Unidos da América.
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5 Para maiores informagGes sobre o International Forum of Sovereign Wealth Funds, consultar http://www.ifswf.org.
Acesso em: 16 set. 2012.

6 Os casos sao: Central Bank of Nigeria, Landsgericht Frankfurt, (2 December 1975), 65 ILR 131; e Libya v. Actimon
SA, Swiss Federal Tribunal (24 April 1985), 82 ILR 30.
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CONTEUDO E ALCANCE DA DECISAO DO STF SOBRE
A LEI DE IMPRENSA NA ADPF 130

RESUMO

PROPOE-SE UMA ANALISE CRITICA DA DECISAO DO STF QuE
JULGOU PROCEDENTE A ADPF 130, VOLTADA CONTRA A LEI DE
IMPRENSA. NA PRIMEIRA PARTE, BUSCA-SE COMPREENDER O
CONTEUDO DESSA DECISAO COM 0 AUXILIO DE UMA TABELA DE
CONTRAPOSIGAO DOS MOTIVOS QUE INTEGRAM 0S VOTOS DE CADA
MINISTRO. CONSTATA-SE QUE O UNICO FUNDAMENTO MAJORITARIO
PARA A PROCEDENCIA DA ACAO FOI O DA INCOMPATIBILIDADE DA
INTEGRALIDADE DA LEI DE IMPRENSA COM A CONSTITUICAO DE
1988. O PONTO CONTROVERTIDO RELATIVO AO DEVER DO ESTADO
DE TOLERAR A DIVULGAGCAO DE QUALQUER INFORMAGCAO NAO
ALCANCOU A MAIORIA DOS VOTOS E NAO GOZA DA AUTORIDADE
DAS DECISOES DO STF. NA SEGUNDA PARTE, EXAMINA-SE O
ALCANCE DA DECISAO PROFERIDA NA ADPF 130, TENDO COMO
MATERIAL DE PESQUISA AS RECLAMACOES AJUIZADAS SOB O
ARGUMENTO DE VIOLACAO DE SUA AUTORIDADE. INICIALMENTE,
VERIFICA-SE QUE A NAO RECEPCAO DA LEI DE IMPRENSA CONDUZ
A IMPOSSIBILIDADE DE SUA APLICACAO, SEM QUE SE TENHA
ESCLARECIDO, ATE 0 MOMENTO, SE A JURISPRUDENCIA DA OFENSA
REFLEXA OU INDIRETA A CONSTITUIGAO CONTINUA A APLICAR-SE
EM MATERIA DE IMPRENSA. EM SEGUIDA, OBSERVA-SE QUE, EMBORA
NAO TENHA HAVIDO MAIORIA ACERCA DO SUPOSTO DEVER DE
TOLERAR A DIVULGACAO DE QUALQUER INFORMACAO, 0 STF
VEM CONCEDENDO LIMINARES EM ALGUMAS RECLAMACOES, 0
QUE REFORCA A IMPORTANCIA DE SE COMPREENDER O QUE FOI
DECIDIDO NA ADPF EM QUESTAO.

PALAVRAS-CHAVE
LEl DE IMPRENSA; NAO RECEPCAO; CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE; SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Thales Morais da Costa

CONTENT AND SCOPE OF STF'S RULING ON THE PRESS
ACT IN THE ADPF 130

ABSTRACT

THIS PAPER PROPOSES A CRITICAL ANALYSIS OF THE SUPREME
CoURT (STF] DECISION THAT UPHELD THE ADPF 130,
DIRECTED AGAINST THE PRESS ACT. IN THE FIRST PART, WE
SEEK TO UNDERSTAND THE CONTENT OF THAT DECISION WITH
THE AID OF A TABLE COMPARING THE REASONS ADOPTED BY
EACH JUDGE. IT APPEARS THAT THE INCONGRUENCE BETWEEN
THE WHOLE PRESS ACT AND THE CONSTITUTION OF 1988
WAS THE ONLY BASIS TO REACH THE MAJORITY. THE POINT
AT ISSUE CONCERNING THE NON-INTERFERENCE ON FREE
SPEECH DID NOT REACH THE MAJORITY AND DOES NOT HAVE
THE AUTHORITY OF THE SUPREME COURT DECISIONS.

THE SECOND PART EXAMINES THE SCOPE OF THE DECISION
IN ADPF 130, THROUGH THE ANALYSIS OF SEVERAL
COMPLAINTS FILED ON THE GROUNDS OF VIOLATION OF THE
AUTHORITY OF SUPREME COURT RULING. INITIALLY, IT
APPEARS THAT THE NON-RECEPTION OF THE PRESS ACT LEADS
TO THE IMPOSSIBILITY OF ITS APPLICATION, WITHOUT HAVING
CLEAR, YET, IF THE DOCTRINE CALLED "REFLEX OR
INDIRECTLY VIOLATION OF THE CONSTITUTION" CONTINUES
TO APPLY IN RESPECT OF THE PRESS. THEN, IT IS OBSERVED
THAT, ALTHOUGH THERE WAS NO MAJORITY ON THE SUPPOSED
DUTY OF NON-INTERFERENCE ON FREE SPEECH, STF KEEPS
GRANTING INJUNCTIONS IN SOME COMPLAINTS, WHICH
REINFORCES THE IMPORTANCE OF UNDERSTANDING WHAT
WAS DECIDED IN ADPF 130.

KEYWORDS
PRESS ACT; NON-RECEPTION BY THE NEW CONSTITUTION;
JUDICIAL REVIEW; FEDERAL SUPREME COURT.
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a decisido proferida pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
na Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 130 (ADPF 130),! que
concluiu pela procedéncia da agao, por se entender que a Lei n. 5.250 de 9 de feverei-
ro de 1967, que “regula a liberdade de manifestagao do pensamento e de informacao”,
conhecida como “lei de imprensa”, ndo teria sido recepcionada pela Constituigao de 5
de outubro de 1988 (CF). Busca-se compreender qual seria o contetdo e o alcance
dessa decisao.

Trata-se de questao de grande atualidade. Em 13 de novembro de 2012, o Conse-
lho Nacional de Justi¢a (CN]J) criou o “Forum Nacional do Poder Judiciario para a liber-
dade de imprensa”, encarregado de realizar, entre outros, o “levantamento estatistico
das ag¢bes judiciais que tratem das relagdes de imprensa” e “o estudo de modelos de atua-
¢ao da magistratura em paises democraticos, que possam facilitar a compreensao de
conflitos que digam respeito a atuagao da imprensa” (art. 2°, Resolugao n. 163, 2012).
O pano de fundo para a criagao desse 6rgao, como reconheceu o entao presidente do
CN]J, Min. Ayres Britto, ¢ o julgamento da ADPF 1302 ¢ o contexto de sua execucao
pelos tribunais brasileiros.

Tratar do tema da execugao de uma decisao do STF pressupde que se saiba com
clareza o que teria sido decidido e, antes de tudo, o que seria uma “decisao”. O STF
tem afirmado que sua “decisdo” ndo se limita ao que consta no dispositivo. Também
a integrariam os fundamentos necessarios ou determinantes (ratio decidendi) do dis-
positivo.3 Nao se colocara em questao, aqui, a constitucionalidade dessa jurispru-
déncia, cabendo lembrar, apenas, que parte da doutrina entende ser impossivel dar
a motivagao o carater de “decisao” (PFERSMANN, 2012). Partindo do fato de que,
para o STF, a ratio decidendi integra a autoridade da “decisao”, cumpre perguntar
quais seriam os fundamentos necessarios ou determinantes suscetiveis de integrar
a decisao de procedéncia da ADPF 130. Colocar essa pergunta requer que se possa
identificar claramente os motivos que levaram o tribunal, em seu conjunto, a jul-
gar procedente a ADPF 130. Examinar esses diferentes temas significa indagar qual
seria o contetido da decisao do STF — e esse ¢ o objeto da primeira parte do pre-
sente estudo.

Uma vez delimitado o contetido do acordao do STF, cumpre indagar qual seria seu
alcance. Quais sdo as decisoes, as matérias e as autoridades que se encontrariam vincu-
ladas ao julgado do STF? Eo que sera examinado na segunda parte.

1 ANALISE DO CONTEUDO DA DECISAO PROFERIDA NA ADPF 130

Antes de iniciar a investigagao sobre o conteudo da ADPF 130, ¢ necessario estabelecer
um método adequado para essa investigagao. Para tanto, ¢ importante levar em consi-
deragao a especificidade do modo como sao redigidos os acordaos do STF.
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1.1 O METODO DE REDAGAO DAS DECISOES DO STF E SUAS CONSEQUENCIAS

SOBRE A DETERMINA(;AO DO CONTEUDO DESSAS DECISOES

A peculiaridade do método de redagao dos acordaos do STF ¢ que nao existe a pra-
tica de elaboragao conjunta de um voto que seja representativo da opiniao do tribu-
nal. O voto do relator retrata a opinido de um ministro, a qual os demais podem ou
nao aderir. Ha casos em que cada ministro elabora o seu proprio voto, concordando
com ou divergindo da opinido do relator. Ao final da sessdo, tem-se uma soma de
votos individuais que definem o resultado do julgamento. Caso a posi¢ao adotada pelo
relator seja a vencedora, ¢ ele quem redige a ementa do acordao. Caso o relator ori-
ginal seja vencido, o ministro que abriu a divergéncia — a qual se revelou, ao final,
ser a posi¢ao da maioria — atua como “relator para o acoérdao”.

Nos casos em que cada ministro elabora um voto em separado, ¢ frequente que
os votos vencedores coincidam apenas quanto a conclusao, distinguindo-se com rela-
¢ao aos fundamentos. Tendo cada ministro redigido o seu proprio voto, ¢ dificil iden-
tificar onde se encontra a ratio decidendi, ou seja, o fundamento que teria levado o
tribunal, como um o6rgao colegiado, a adotar certa decisao. E necessdrio examinar
cada um dos votos e comparar as respectivas fundamentagées para verificar se exis-
te algo de comum entre elas.

A situagao ¢ radicalmente diferente nos tribunais constitucionais europeus e nos
Estados Unidos da Ameérica. Veja-se o caso da Franga, que conhece um método de
redagao das decisées diferente do adotado no Brasil. Com efeito, naquele pais, o
relator elabora um projeto de decisao, que ¢ submetido aos demais juizes durante
uma sessao de julgamento secreta. Cada juiz faz observagoes e, conforme o caso,
sugere mudangas tanto no que diz respeito a conclusao quanto no que tange a fun-
damentagao. Cada uma das propostas de mudanga ¢ objeto de votagdo e, em fungio
do resultado, o trecho em questao do projeto do relator ¢ reescrito pelo colegiado.
Obtém-se, ao final, uma opiniao coletiva sobre o caso, que ¢ encaminhada para
publicagao. O projeto do relator, enquanto tal, nao é publicado, tampouco as pro-
postas de redacao que nao foram acolhidas pelo colegiado. Publica-se apenas a deci-
sao tal como deliberada pelo tribunal. Essa situagao vale seja nos casos de decisdo
unanime, seja nos casos de decisdo por maioria, visto que, mesmo neste ultimo
caso, apenas a posi¢ao da maioria ¢ publicada. A opiniao dos juizes eventualmente
vencidos nunca acompanha a publicagao do acérdao. Como se vé, esse método de
redagdo faz com que o acordao seja acolhido pelo publico como sendo a posigao do
tribunal em seu conjunto.

A Alemanha encontra-se em situagao muito similar a da Franga, pois a redagao das
decisoes judiciais também ¢ fruto de trabalho coletivo, o que leva os juizes a encontrar
um compromisso nao apenas quanto ao dispositivo, mas também com relagdo ao funda-
mento de suas decisGes. Também aqui cabe ao relator submeter um projeto de decisao
ao orgao colegiado. Cada paragrafo ¢ analisado e votado. Se o relator ficar vencido em
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algum ponto, deve reescrever o trecho em questao e submeter novo projeto ao 6rgao
colegiado na sessao de julgamento seguinte. Nova votagao ocorre e, se 0 novo projeto
do relator permanecer dissonante da decisao da maioria, cumprir-lhe-a redigir um ter-
ceiro projeto. E, assim, ¢ possivel haver diversas sessdes de julgamento até que se tenha
uma redagio que seja aceita pelo tribunal. Uma vez definida a redagao final do acérdao,
ele deve ser assinado por todos os juizes que o aprovaram. A diferenca mais importante
com relag¢do ao que ocorre na Franga consiste em que, em havendo decisao nado unani-
me, sao divulgados os votos vencidos ao lado da opiniao da maioria (sistema vigente a
partir da reforma de 21 de dezembro de 1970). No entanto, mesmo no caso de decisao
nio unanime, o voto majoritario ¢ fruto de uma deliberagao coletiva, o que permite
identifica-lo enquanto a opiniao do tribunal em seu conjunto.

Nos Estados Unidos da América, a técnica de leitura em sequéncia de votos indi-
viduais (seriatim opinions) — em vigor nos primeiros acordaos adotados pela instancia
judicial maxima daquele pais — foi abandonada em 1801, sob a presidéncia do juiz
Marshall. Desde entao, uma vez encerrados os debates e definida a solucao a ser dada
ao caso concreto, o presidente do tribunal indica um dos juizes para redigir o que se
denomina a opinion of the Court. Essa opinion — redigida individualmente por um juiz,
legitimado a manifestar a opiniao de todo o o6rgao colegiado pela indicagao que rece-
beu do presidente do tribunal — contém a fundamentagao que leva o tribunal, em seu
conjunto, a adotar determinada decisao. Sendo o tribunal composto por nove juizes,
uma opinion of the Court representa o entendimento de, no minimo, cinco juizes. Como
regra geral, os demais juizes eximem-se de elaborar voto proprio, exceto no caso de
serem vencidos, hipotese em que elaboram voto dissidente. Mas ha casos em que os jui-
zes integrantes da maioria estdo de acordo quanto a solugao a dar ao caso concreto, mas
em desacordo quanto a fundamentagio. Nesses casos, o presidente do tribunal indica
um dos juizes para redigir o que se denomina o judgement of the Court* e abre aos demais
juizes a possibilidade de redigir um voto em separado. No voto em separado (concur-
ring opinion), o magistrado explicita as razoes especificas que o levaram a aderir a
conclusdo da maioria sem ratificar a fundamentacio. Nos casos intermediarios, ou scja,
naqueles em que uma parte da fundamentagao do relator ¢ subscrita pela maioria e a
outra parte nao, o acérdio diferencia claramente, dentro do voto do relator, quais
parégrafos constituem a opinion € quais representam apenas o judgement.S Essa preocu-
pagao bastante nitida com a diferenciagao entre opinion e judgement explica-se pelo fato
de que apenas aquela traduz o entendimento do tribunal em seu conjunto. Por via de
consequéncia, ¢ somente a opinion que possui valor de precedente.

Como se vé&, a técnica de redagio adotada nesses trés pafses e em muitos outros®
revela a preocupagao de divulgar o entendimento do tribunal enquanto érgao colegiado,
nao enquanto reuniao de votos individuais.

Ja o acordao prolatado na ADPF 130 ¢ um exemplo bastante interessante de
decisao composta por votos individuais, cada um com sua respectiva fundamentagao.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | P 119-154 | JAN-JUN 2014



RevIsza DIREITOGV 19 THALES MORAIS DA COSTA: 123

Apenas um ministro adotou integralmente as razoes do relator, qual seja, o Min. Eros
Grau. Os demais avangaram suas proprias razoes para chegar a conclusao que chegaram.
Da pluralidade de motivagées, decorre a dificuldade na compreensio de qual seria o
entendimento do tribunal em seu conjunto acerca da liberdade de imprensa e de seus
eventuais limites. Observe-se o seguinte trecho:

Interdigdo a lei quanto as matérias nuclearmente de imprensa, retratadas
no tempo de inicio e de duragdo do concreto exercicio da liberdade, assim
como de sua extensao ou tamanho de seu contetdo. (...) o Poder Publico
somente pode dispor sobre matérias lateral ou reflexamente de imprensa,
respeitada sempre a ideia-for¢a de que quem quer que seja tem o direito de
dizer o que quer que seja. Logo, nao cabe ao Estado, por qualquer dos seus
orgaos, definir previamente o que pode ou o que nao pode ser dito por
individuos e jornalistas.”

Uma vez que o objeto dessa citagao integra a propria ementa da ADPF 130, aquele
que & o acérdao pela primeira vez ¢ levado a crer que essa seria a posi¢do do tribunal. Em
outros termos, que esse seria um fundamento necessario do dispositivo, suscetivel de
integrar a “decisao” como um todo e cujo respeito poderia ser imposto “as autoridades
¢ aos Orgaos responsaveis pela pratica dos atos questionados” (art. 10, Lei n. 9.882).

No entanto, a analise mais detida do caso revela que a compreensio do sentido
do acordao ¢ objeto de controvérsias entre os proprios ministros do STF. Tanto duran-
te o julgamento da ADPF quanto poucos meses depois, houve divergéncias claras
acerca do que teria sido decidido.

Confira-se o seguinte debate ocorrido durante o julgamento: Min. Gilmar Men-
des (GM): “Quanto a afirmagao feita, ¢ agora ja refeita, a meu ver, de que nenhum
Estado Democratico teria lei de imprensa, nos sabemos que isso ndo corresponde a
verdade estrita dos fatos. Ha muitos paises democraticos, assim considerados, com
lei.” Min. Carlos Britto (CB): “Essa afirmagao nao esta no meu voto.” GM: “Naio, isso
foi discutido, inclusive, inicialmente.” Min. Carmen Lucia (CL): “Eu fiz afirmativa até
contraria, hoje, exatamente no levantamento que fiz, que Estados Democraticos
tém.” (ADPF 130, p. 275).

Seis meses depois, nova divergéncia quanto ao sentido dos votos na ADPF 130:
GM: “Realmente, precisamos nominar o que foi objeto de decisao e aquilo que esta
coberto pelo efeito vinculante, sem duavida nenhuma. Até porque houve consideragées
do Ministro Britto que, com certeza, nao mereceram o apoio da maioria. Por exem-
plo, a afirmagao de Sua Exceléncia segundo a qual nao poderia haver lei regulando a
imprevisibilidade nesse sentido.” CB: “Mas eu nio afirmei isso.”®

O caso mais evidente das dificuldades dos proprios ministros em entender qual seria
o conteudo da decisdo na ADPF 130 envolve o voto proferido pelo Min. Lewandowski.
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O trecho de seu voto que se encontra nas paginas 102 e 103 da ADPF 130 foi inter-
pretado em sentidos diametralmente opostos por dois de seus pares. Para um dos
julgadores, o ministro em questao teria acompanhado o relator apenas quanto a con-
clusdo, divergindo no que tange as razdes de seu convencimento. Para o outro, o
Min. Lewandowski teria acompanhado o relator da ADPF 130 também no que con-
cerne a fundamentacao.

Confira-se: Min. Cezar Peluso (CP): “lo Min. Lewandowski reconheceu, na
ADPFE,] a coexisténcia tedrica, enquanto situados no mesmo plano de eficacia plena e
aplicabilidade imediata, dos direitos de liberdade de expressao, pensamento e infor-
magao (...) e a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem
(...), concluindo pela mesma necessidade de a decisao do caso concreto guiar-se pelo
principio da proporcionalidade (fls. 102 e 103 [da ADPF 130]), donde, por implicitu-
de, haver negado carater absoluto e irrestrito a liberdade de imprensa” (Rcl 9.428,
p- 188). Para o Min. Britto, “nao foi bem assim” (Rcl 9.428, p. 214). Para apoiar sua
tese, ele cita (na p. 213 da Rcl 9.428) o mesmo trecho do voto do Min. Lewandowski —
acrescido de um paragrafo constante na p. 105 da ADPF 130 — para, em seguida,
concluir: “Evidentemente, que [ele] estava falando da insubmissao da imprensa a regu-
lagao por lei quanto as coordenadas de contetdo.” (ADPF 130, p. 213).

Divergéncia semelhante ¢ verificada acerca do voto que o Min. Direito proferiu
na ADPF 130 (paginas 85 a 94). Na Reclamagao n. 9.428, os ministros Britto (p. 212)
e Peluso (p. 187) interpretaram esse voto em sentidos opostos.

Tais elementos ja permitem ver qudo dificil ¢ a tarefa de conhecer o conteudo de
um acordao do STE. A fim de saber qual ¢ a posigao do tribunal enquanto 6rgao cole-
giado, ¢ preciso levar em consideragao todos os votos, nao apenas o do relator. E neces-
sario, ademais, cotejar a fundamentagao do voto do relator com os motivos expostos
pelos demais ministros, a fim de verificar se houve algum argumento comum que os
conduziu todos, ou a maioria, a votar no sentido que votaram.

Para responder a essa dificuldade, foi elaborada a tabela em anexo, em que foram
escolhidos nove temas que representam as principais questdes debatidas no julgamen-
to da ADPF 130. Para cada tema, buscou-se formular uma pergunta que levasse a
uma resposta clara (sim/nao), citando, na sequéncia de cada resposta, o trecho do voto
do ministro mais diretamente relacionado com a questdo formulada. Ver-se-a que
nem todos os votos trataram integralmente dos nove temas. Alguns temas foram exa-
minados apenas por alguns ministros, o que ¢ um elemento a mais que revela a dificul-
dade da tarefa de compreender qual teria sido a posigao do tribunal em seu conjunto.
Nos casos em que o voto de determinado ministro nao permite compreender qual seria
sua opinido sobre o tema em questao, indicou-se na tabela “ndo se manifesta de modo
expresso” ou “nao se pronuncia de modo expresso”.

Também integram a tabela perguntas relativas a outros processos julgados pelo STF,
em especial as reclamagdes em que se alegava o descumprimento da “decisao” proferida
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na ADPF 130. A tabela também inclui uma pergunta relativa ao HC n. 82.424-2, de
cujo julgamento participaram seis dos onze ministros que votaram na ADPF 130.
Esse caso ¢ anterior ao julgamento da ADPF 130, mas ainda assim se justifica sua
inser¢ao no presente estudo, pois permite compreender com maior profundidade o
modo como cada ministro concebe a liberdade de imprensa.

Essa tabela nao tem, evidentemente, a pretensao de exaurir a riqueza dos votos que
compuseram a ADPF 130. Ela foi elaborada com o objetivo puramente académico de
ser um instrumento a mais na compreensao do que teria sido decidido pelo STE. Seu
objetivo principal ¢ contribuir para a resposta da seguinte questao: qual ¢ o conteado
da decisao do STF na ADPF 130 ou, de modo mais especifico, teria havido algum fun-
damento consensual entre os membros da maioria de sete a quatro suscetivel de inte-

grar o dispositivo da ADPF 130 e de gozar da autoridade de “decisao” do STF?

1.2 O ENTENDIMENTO MAJORITARIO DE NAO RECEPCAO

DA LEI N. §.250 PELA CONSTITUICAO DE 1988

A indagagao sobre o conteudo da decisao do STF, ha uma resposta incontroversa no
proprio dispositivo do acérdao: “os Ministros do Supremo Tribunal Federal [acor-
dam] em julgar procedente a agao” (ADPF 130, p. 11). Esse dispositivo encontra-se
na parte do acordao denominada “acordao” (ADPF 130, p. 11 a 12), que vem logo
apos a ementa. Essa parte do acoérddo, que se poderia chamar de “acérddo em senti-
do estrito”, contém o resultado do julgamento, tal como proclamado pelo presiden-
te do tribunal. Por ser proclamado pela autoridade que representa o tribunal em seu
conjunto, o “acérdao em sentido estrito” ¢ especialmente importante para o presente
estudo, pois indica claramente qual ¢ a solu¢ao dada ao caso pelo tribunal.

Porém, com excegdo desta parte, todos os demais componentes da decisio do
STF sao redigidos nao por quem representa o tribunal em seu conjunto, mas pelos minis-
tros, que proferem votos individuais. Até mesmo a ementa, como se viu, ¢ redigida
individualmente pelo relator, nao pelo conjunto de ministros integrantes da maioria.
Diante da auséncia de um método coletivo de redagao dos acordaos do STF, aspectos
extremamente importantes de uma decisio somente podem ser encontrados nos
votos individuais.

Isso vale até mesmo para a questao de saber em que termos a agao foi julgada pro-
cedente, ou seja, o que teria sido declarado, desconstituido, constituido ou ordena-
do pelo tribunal em seu conjunto. Uma vez que, na ADPF 130, o “acérddo em sentido
estrito” limita-se a afirmar que a agao ¢ julgada procedente “nos termos do voto do
Relator e por maioria de votos” (p. 12), ¢ preciso recorrer aos votos que integram a
maioria. Ora, observando-se a tabela em anexo (v. questao n. 1 (Q 1)), constata-se
que nem todos os votos integrantes da maioria indicam, de modo preciso, em que
termos a agao foi julgada procedente. E possivel classificar esses votos em trés gru-
pos: (i) aqueles que afirmam claramente que, diante da incompatibilidade total da lei
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de imprensa com a Constitui¢ao de 1988, a acao seria julgada procedente para declarar
a ndo recep¢do da Lei n. 5.250 como um todo; (ii) os que consideram haver incompa-
tibilidade total entre a lei e a Constitui¢ao e que julgaram a agao “procedente” sem
especificar em que termos; e (iii) aqueles que, embora considerem haver compatibilidade
de alguns artigos da lei com a Constitui¢ao, concluem pela procedéncia da agao para
declarar a ndo recep¢ao da Lei n. 5.250 como um todo (v. Q 1 e Q 2).

Os dois primeiros grupos retnem seis ministros. Ha, portanto, uma opiniao majo-
ritaria que julga a agdo procedente por entender que haveria incompatibilidade total da
Lei n. 5.250 com a Constitui¢ao de 1988. Desses seis ministros, quatro disseram
expressamente que a incompatibilidade levava a declaragdo de nao recepgao total da lei
(Min. Carlos Britto, Carmen Lucia, Eros Grau e Ricardo Lewandowski). Os outros
dois nao especificaram em que termos julgavam a agao procedente (Min. Celso de
Mello e Menezes Direito, v. Q 1). Presume-se que tenham seguido a conclusao pro-
posta pelo relator, qual seja, a de declarar a ndo recepgao total da lei, mas isso ndo cons-
ta expressamente de seus votos.

O terceiro grupo ¢ formado por apenas um ministro (Min. Cezar Peluso), que
votou pela ndo recepgao total da lei, mas, a0 mesmo tempo, admitiu que alguns artigos
da lei seriam “absolutamente compativeis com o ordenamento constitucional vigente”
(ADPF 130, p. 123). Se ele chegou a mesma conclusao que o relator, nao foi por enten-
der que o contetido da Lei n. 5.250 seria totalmente incompativel com a Constituicao de
1988 (v. tabela, Q 2). Foi simplesmente por uma questao pratica: “talvez nao fosse pra-
tico manter vigentes alguns dispositivos de um sistema que se tornou mutilado. A
sobrevivéncia de algumas normas, sem organicidade, realmente poderia levar, na prati-
ca, a dificuldades” (ibidem, p. 123).

Observe-se que o argumento segundo o qual alguns artigos da lei de imprensa
seriam compativeis com a Constitui¢ao de 1988 foi adotado por outros trés minis-
tros (Min. Ellen Gracie, Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes), que chegaram, porém,
a uma conclusao diversa, julgando a agao parcialmente procedente (v. Q 1). Uma vez
que a conclusdo a que chegaram ¢ diferente daquela adotada pela maioria, esses trés
juizes ficaram vencidos. O Min. Peluso, embora tenha apoiado seu voto em fundamen-
tos semelhantes aos arrolados por esses trés ministros (v. Q 2), valeu-se, no final de seu
voto, de um argumento ligado a organicidade da lei para chegar a mesma conclusao
que a maioria, qual seja, julgar a agao totalmente procedente.

Logo, foram seis ministros, e nao sete, que entenderam haver total incompatibi-
lidade entre o conteudo da Lei n.5.250 e o contetddo da Constituicao de 1988, embo-
ra tenham sido sete os ministros a concluir pela procedéncia total da agao. A partir
do momento em que seis ministros concordaram quanto a incompatibilidade da tota-
lidade da lei de imprensa com a Constitui¢do, tem-se aqui um fundamento necessa-
rio do dispositivo, na medida em que foi com base nesse motivo que o tribunal julgou
aagao procedente. Esse fundamento integra, portanto, a “decisio” do STF, nos termos
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em que a jurisprudéncia desse mesmo tribunal vem interpretando a nogao de “deci-
sao” (cf. introdugdo supra).

Resta saber se haveria, entre os ministros do STF, um consenso quanto a razao
pela qual a Lei n. 5.250 seria totalmente incompativel com a Constitui¢io de 1988,
ou seja, se haveria um tnico fundamento do fundamento ou se os ministros teriam
entendido haver incompatibilidade total mediante argumentagoes diversas, insusce-
tiveis de ser reduzidas a um denominador comum.

1.3 A CONTROVERSIA EM TORNO DA POSSIBILIDADE JURIDICA

DE INTERVENCAO ESTATAL NO CONTEUDO DA LIBERDADE DE IMPRENSA

Dentre as muitas respostas possiveis para a questao da possibilidade e da extensao da dis-
ciplina normativa da imprensa, quatro assumem especial relevo no contexto da ADPF
130. Todas elas reconhecem um papel importante ao Estado, mas se diferenciam entre
si quanto a extensao desse papel e aos 6rgaos que seriam encarregados de exercé-lo.

A primeira resposta consiste em dizer que nenhum dos poderes da Republica pode
dispor sobre o conteudo da informagao a ser publicada, cabendo ao judiciario pronun-
ciar-se apenas sobre as matérias que o relator da ADPF 130 qualificou de “laterais” ou
“reflexas” (como o direito de resposta e as agoes de indenizacao), resolvendo os casos
concretos atraves da aplicagdo direta da Constitui¢ao (resposta “A”). Dentro desse
raciocinio, os poderes Legislativo e Executivo estariam proibidos de toda interferéncia
na imprensa, at¢é mesmo nas questoes “laterais”.

A segunda resposta consiste em dizer que seria possivel ao Judiciario pronunciar-se
nao apenas sobre as matérias “laterais”, mas também sobre o contetido da informagao,
podendo decidir, através da aplicagao direta da Constituigao, pela proibig¢ao de divulga-
¢ao de algumas informagoes (resposta “B”). Dentro desse raciocinio, os poderes Legis-
lativo e Executivo permaneceriam proibidos de toda interferéncia na imprensa.

A terceira resposta seria defender que o legislador pode, sim, disciplinar a ativi-
dade da imprensa, mas apenas nas questoes relativas a responsabilidade e ao direito
de resposta e em outras questdes “laterais” ou “reflexas”, jamais sobre o contetido da
publicagao. Ao Judiciario caberia pronunciar-se sobre as questdes “laterais”, aplican-
do a legislagao correspondente, bem como, eventualmente, dispor sobre o contetdo
da informagao atraves da aplicagao direta da Constitui¢ao (resposta “C”).

A quarta resposta seria sustentar que o Estado pode, através tanto do Legislativo
quanto do Judiciario, dispor sobre as diferentes questdes relativas a imprensa, inclusi-
ve sobre o contetido do que pode ou ndo ser publicado. Seria, entao, possivel ao Legis-
lativo adotar, se assim entender, uma “lei de imprensa” em sentido amplo, estipulando,
dentro do respeito da Constituigdo, que certas informagdes nao possam ser divulgadas
(resposta “D”).

O objetivo do presente estudo ndo ¢ o de analisar qual dessas respostas seria a
melhor nem se alguma delas teria sido escolhida pela Constitui¢ao de 1988. Busca-se
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apenas verificar se alguma delas foi subscrita pelo conjunto dos ministros integran-
tes da maioria de sete a quatro na ADPF 130.

1.3.1 O CONTEUDO DA DECISAO NA ADPF 130:

A POSSIBILIDADE OU NAO DE INTERVENCAO DO LEGISLATIVO

A resposta “A” identificada anteriormente encontra sua melhor expressio no voto do
Min. Lewandowski. Com efeito, ¢ em seu voto que se encontra a defesa mais veemen-
te da desnecessidade e, at¢ mesmo, da impertinéncia da intervengao do legislador em
matéria de imprensa. Ele ndo apenas entende que a Constitui¢ao teria regulado a
imprensa por inteiro (v. tabela, Q 4), como adere ao modelo fornecido por paises
nos quais a imprensa nao seria, nos termos de seu voto, submetida a “qualquer disci-
plina legal” (Q 5). Ademais, contrariamente ao posicionamento adotado por muitos
ministros integrantes da maioria, seu voto nao menciona nenhum ambito no qual a
intervengao do legislador seria possivel ou necessaria (Q 6). Nao se trata de omissao
fortuita. Ao manifestar-se sobre o papel do legislador no ambito do direito de res-
posta, ele afirma claramente que esse direito “nao enseja disciplina legal aprioristica”
(Q 7). Sua posicao afasta-se, portanto, da dos demais ministros, que afirmaram, de
maneira quase unanime, que o direito de resposta pode ser objeto de regulamenta-
¢ao pelo legislador (Q 7). No entender do Min. Lewandowski, o art. 5% da CF seria
autoaplicavel, nao havendo “qualquer lacuna” (ADPF 130, p. 279), sendo que “o juiz
determinara” (ibidem, p. 280) as questes em aberto sobre o direito de resposta e as
“quatro instancias recursais (...) certamente harmonizardo o tema, como fizeram
com relagao a auséncia de tarificagdo no que tange a indenizagao por dano moral”
(ibidem, p. 281-282).

Defende-se, assim, um entendimento que se aproxima da resposta “A”. Esse nao
¢, porém, um posicionamento majoritario, na medida em que os demais ministros
entenderam que alguma forma de intervengao do Legislativo seria possivel (v. tabe-
la, Q 5 e 6), ainda que, como se vera no proximo topico, nao estejam todos de acor-
do quanto a extensao da atuagao do legislador ou do Judiciario que seria autorizada
pela Constituigao.

Sendo assim, ndo ha entendimento majoritario na ADPF 130 que afirme a impossi-
bilidade de intervengao do Estado-legislador. Constata-se que as respostas “A” e “B”
nao representam o entendimento da maioria dos ministros. Resta saber se a maio-
ria do STF teria chegado a um entendimento com relagao a extensao da interferén-
cia do Estado.

1.3.2 A EXTENSAO DA INTERFERENCIA DO LEGISLATIVO

E DO JUDICIARIO NAS QUESTOES DE IMPRENSA

A possibilidade de interferéncia do Legislativo e do Judiciario ¢ aceita por boa parte dos
ministros, mas a questao ¢ saber se essa intervengao pode ir até disciplinar o conteudo
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do que sera publicado pela imprensa (resposta “C”) ou se ela deve estar limitada as
questdes ditas “laterais” (resposta “B”).

A analise dos votos integrantes da ADPF 130, com o auxilio da tabela em anexo,
permite obter uma resposta segura a essa pergunta. Nesse julgamento, os ministros
referiram-se ao conceito de “lei de imprensa” como sendo aquela lei que disciplina a
imprensa em seus mais diferentes ambitos, nao apenas nas questoes ditas “laterais” ou
“reflexas”. Em outros termos, a “lei de imprensa” seria aquela que dispusesse nao
apenas sobre a responsabilidade dos meios de comunicagao e sobre o direito de res-
posta, mas, também, sobre o contetido do que ¢ publicado. A questao do contetdo —
que constitui o cerne da atividade da imprensa — ¢ o elemento-chave que permite
compreender a dissidéncia aberta pelos Ministros Gracie e Barbosa. Estes ultimos
admitiram a possibilidade de o Estado proibir a publicagdo de determinados conteu-
dos (a exemplo da incitagdo a guerra e do racismo, v. Q 6). Foi por essa razao que eles
votaram pela nao recepgao da Lein. 5.250 com a ressalva de alguns artigos (v. tabe-
la, Q 1). Ja o Min. Britto e outros integrantes da maioria entenderam que os artigos
ressalvados pelos Ministros Gracie e Barbosa também nao haviam sido recepciona-
dos pela Constituigao de 1988, pois o Estado nao poderia dizer a imprensa o que cla
poderia publicar.

A questao que se coloca, portanto, ¢ a de saber se seria possivel ao Estado deter-
minar o contetido da liberdade, ou seja, aquilo que um meio de comunicagao pode ou
nao pode publicar (o “qué” insuscetivel de mediagdo estatal, nos termos expressos na
fundamentagdo do relator da ADPF).? Caso se entenda que o legislador pode entrar
nesse ambito, competira logicamente ao Judiciario analisar os casos concretos a luz da
legislacao aplicavel e da Constituigdo. Portanto, a defini¢ao da extensao possivel de
interferéncia do legislador conduz a escolha entre resposta “C” e resposta “D”.

Dos sete ministros que integram a maioria que levou a procedéncia da ADPF
130, dois compartilham, claramente, a fundamentagdo, pois o Min. Grau acompa-
nhou, sem reservas, o voto do relator (v. tabela, Q 1 e 2). Ambos afirmam claramente
ser inconstitucional toda “lei de imprensa”, ou seja, toda lei que discipline a impren-
sa em seus mais diferentes ambitos, inclusive quanto ao conteudo do que sera publi-
cado (v. tabela, Q 5).

A esses dois, cumpre acrescentar a Min. Carmen Licia, que acompanhou o Min.
Britto em todos os topicos sobre os quais ela se manifestou (v. tabela, Q 1, 2, 3, 4,
7 e 10) sem indicar qualquer ponto especifico de divergéncia. Observe-se que, muito
embora admita, em tese, que uma “lei de imprensa” possa ser constitucional, ela nao
fornece qualquer indicagao sobre os campos que seriam abertos ao legislador (Q 6).
Além disso, ela afirma expressamente que “[a] regulagao tem espago onde nao ha liber-
dade” (ADPF 130, p. 330), o que torna sua posi¢ao muito proxima a do Min. Britto
no sentido de que a regulagao do conteudo estaria vedada ao legislador (v. tabela,

Q4eb).
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Quanto ao Min. Lewandowski, ja se observou que, com relagao a possibilidade de
intervencao do Estado-legislador, seu voto parece encaixar-se mais na resposta “A”. Essa
¢ a principal especificidade de seu voto com relagdo ao voto do relator na ADPF 130 (v.
supra e tabela em anexo, Q 6). Nos demais pontos, de modo geral, o Min. Lewandowski
acompanhou o relator (v. tabela, Q 1, 2, 3,4, 5 ¢ 7). Com relagdo a intervengao do Esta-
do no conteudo do que ¢ publicado, o Min. Lewandowski nao chegou a dizer, na ADPF
130, se seguia ou nao o voto do relator (Q 10), questao que sera esclarecida por ele em
outro momento, como se vera na segunda parte do presente estudo.

O Min. Celso de Mello também acompanhou o Min. Britto na ADPF 130 (v.
tabela, Q 2 e 7), o que o aproxima da posigao defendida pelo relator. No entanto, no
momento preciso de analisar a questdo da possibilidade de o Estado interferir na
escolha do conteudo objeto de publicagao, ele afirmou que nem tudo poderia ser
dito pela imprensa, ou seja, que ha determinados conteudos cuja divulgagao poderia
ser proibida pelo Estado. Para o Min. Celso de Mello, “nenhuma autoridade pode pres-
crever o que sera ortodoxo em politica (...) nem estabelecer padrées de conduta cuja
observancia implique restri¢ao aos meios de divulgagao do pensamento” (ADPF 130,
p- 156), mas “isso nao significa (...) que a prerrogativa da livre manifestagao do pen-
samento ampare exteriorizagdes contrarias a propria lei penal comum, pois o direi-
to a liberdade de expressao, que nao ¢ absoluto, nao autoriza condutas sobre as quais
ja haja incidido (...) juizo de reprovabilidade penal que se revele em tudo compati-
vel com os valores cuja intangibilidade a propria Constitui¢ao da Republica deseja
ver preservada” (ibidem, p. 161). Ademais, “a incitagao ao odio publico contra qual-
quer pessoa, povo ou grupo social nao esta protegida pela clausula constitucional que
assegura a liberdade de expressao” (ibidem, p. 159).

Percebe-se clara divergéncia com o Min. Britto, para o qual todos os contetdos
hao de ser admitidos (v. tabela, Q 10). Essa diferenca de entendimento permite com-
preender a razio pela qual os dois ministros em questao votaram em sentidos opos-
tos no HC 82.424 (v. tabela, Q 11). Outro ponto de divergéncia entre os dois ¢
relativo ao equilibrio entre liberdade de imprensa e outros direitos fundamentais (v.
tabela, Q 9 e dialogo nas paginas 201-204 da ADPF 130). Como se v&, justamente
sobre a questdo da possibilidade de o Estado fixar temas proibidos, nao ha uniformidade de
entendimento entre esses ministros.

Com relagao ao Min. Direito, observe-se, inicialmente, que ele faz referéncia, em
seu voto na ADPF 130, ao “principio da reserva qualificada” (p. 93), o que ja deixa trans-
parecer seu entendimento favoravel ao papel do Estado-legislador. Ademais, depois de
proferir seu voto, que se encontra nas paginas 85 a 94, ele voltou a tratar da questao
relativa ao papel do Estado no final da sessao de julgamento (p. 271-272). Nessa oca-
siao, ele ponderou que, em sua opiniao, todos os votos admitiam a possibilidade de
intervengao do Legislativo. O Min. Britto (CB) contestou essa interpretagao, lembrando

que havia diferentes fundamentos para a nao recepgao da Lei n. 5.250. A esse argumento,
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o Min. Direito (MD) respondeu dizendo que, embora nao fosse necessdrio, o fundamen-
to que ele havia avancado era “possivel”. Confira-se: MD: “a Corte (...) em nenhum
momento assinalou a vedagao da atividade legislativa. A fundamentagao que a Corte
adotou foi exatamente num outro sentido” (ADPF 130, p. 271). CB: “Ha outras funda-
mentagdes, essa nao ¢ a necessaria” (ibidem, p. 272). MD: “Que ¢ possivel. (...) em
todos os votos o que perpassou foi essa ideia de que nao existe vedacao legislativa,
mesmo porque a Suprema Corte ndo pode, num julgamento como este, simplesmente
estabelecer uma vedagao da atividade legislativa do Estado” (p. 272).

Constata-se que houve divergéncia quanto a questao de saber se uma nova “lei de
imprensa” seria possivel. Para o Min. Britto, a resposta ¢ negativa, pois somente as
mateérias “laterais” poderiam ser disciplinadas, enquanto que, para o Min. Direito, ndo
haveria um impedimento de principio a intervengao legislativa do Estado.

Por fim, no que tange ao Min. Peluso, os motivos que o levaram a julgar proce-
dente a ADPF 130 sdo ainda mais distantes daqueles apontados pelo relator desse
processo. O Min. Peluso disse expressamente, ao votar com a maioria (v. tabela, Q 1
e 2), que o fazia por outros motivos, deixando consignada sua reserva quanto a funda-
mentagao (Q 4).

A reuniao dos votos integrantes da maioria de sete a quatro permite constatar que
— no que tange a vedagao a intervengao do Estado no ambito do contetdo da liberda-
de de imprensa (o “qué” suscetivel de ser publicado) — a fundamentagao do voto do Min.
Britto na ADPF 130 conquistou, no melhor dos casos, cinco votos, o dele inclusive. Se
se considerar a divergéncia do Min. Celso de Mello com relagao a incitagao ao odio (Q
10), somam-se apenas quatro votos. Nao houve, portanto, adesdo da maioria quanto ao
trecho da ementa citado supra (v. item 1.1), o que impede que seja visto enquanto ratio
decidendi do STF suscetivel de incorporagao a “decisao” para efeitos de reclamagao.

Por via de consequéncia, se o STF, enquanto 6rgao colegiado, nao ratificou o
entendimento do relator da ADPF 130 de que o legislador estaria proibido pela Cons-
tituicao de 1988 de interferir no contetdo a ser divulgado pela imprensa, constata-se
que a resposta “D” descrita acima ¢ a que melhor retrata a leitura que o tribunal fez
da Constitui¢do. Acrescente-se que o tribunal tampouco ratificou o entendimento
do mesmo ministro no sentido de que a Constituigao de 1988 teria criado uma pre-
feréncia pela liberdade de expressio em detrimento dos demais direitos fundamentais
(v. tabela, Q 9).

A conclusao a que se chega acerca do contetdo da “decisao” proferida na ADPF 130
¢ que ele encontra-se limitado a procedéncia da agdo para declarar a nao recepgio da
Lei n. 5.250 em razdo de sua total incompatibilidade com a Constitui¢do de 1988.

2 ANALISE DO ALCANCE DA DECISAO PROFERIDA NA ADPF 130
Uma vez compreendido qual ¢ o contetido da “decisao” do STF na ADPF 130, cumpre
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analisar o alcance dessa decisao. Para tanto, ¢ importante dar especial atengao as recla-
magdes ajuizadas com base na violagao da autoridade dessa “decisao”. Essas reclama-
¢bes tém o mérito de levar os ministros a interpretar seus proprios votos e os de seus
pares, a fim de definir o alcance do que foi decidido.

Segundo o art. 10 da Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999, a decisao final em
ADPF impde-se “as autoridades ou 6rgaos responsaveis pela pratica dos atos questio-
nados”. A mesma lei abre a possibilidade de que uma reclamagao seja proposta em caso
de “descumprimento da decisao” (art. 13), hipotese que se aproxima do art. 102, 1, /,
da CF.

Via processual excepcional, a reclamagao testemunha do imenso poder colocado
nas maos do STE. De um lado, ela lhe permite conhecer imediatamente de um caso que,
pela via do recurso extraordinario, somente chegaria a sua analise “em tultima instan-
cia” (art. 102, III, CF). De outro lado, a reclamagio confere ao STF o poder de cas-
sar “a decisao exorbitante de seu julgado” (art. 17 da Lei n. 8.038, de 28 de maio de
1990). Uma medida tao agil e com consequéncias tao severas nao encontra equiva-
lente nem mesmo nos paises que aderem a regra do precedente, nos quais a eventual
desobediéncia aos precedentes do tribunal situado no topo da hierarquia judiciaria
nao acarreta qualquer sangao juridica ao magistrado insubmisso. A nao submissao ao
precedente gera apenas a probabilidade de que a decisao inferior sera reformada pela
instancia superior no ambito das vias recursais tradicionais. Uma investiga¢ao recen-
te realizada sobre a “natureza e autoridade do precedente” chega a conclusio seme-
lhante, afirmando que o precedente possuiria uma forga meramente argumentativa,
nao juridicamente vinculante, inclusive e principalmente na Inglaterra (DUXBURY,
2008, p. 59).

A analise da movimentagao processual do STF nos ultimos quatro anos revela um
numero expressivo de reclamagdes ajuizadas sob a alegagao de que o ato atacado esta-
ria desrespeitando a autoridade da decisdo proferida na ADPF 130. E possivel reunir
as reclamagoes ja julgadas em dois grandes grupos: aquelas em que se discute o alcan-
ce da nao recepgao da Lei n. 5.250 e aquelas em que se discutem as consequéncias
com relagao a controvérsia em torno da possibilidade de interferéncia do Estado no
contetido da informacgio.

2.1 O ALCANCE DA DECISAO QUANTO A NAO RECEPCAO DA LEI N. 5.250

O fato de ter sido afirmada pelo STF a ndo recepgao da Lein. 5.250 traz diversas con-
sequéncias praticas, muitas das quais ja esclarecidas por reclamagées julgadas pelo
proprio STF. Sdo analisadas a seguir apenas as mais relevantes.

2.1.1 A IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO DA LEI N. §.250 AOS PROCESSOS EM CURSO
O principal efeito da ndo recepgao da Lein. 5.250 ¢ a impossibilidade de sua aplica-
¢ao a contar da data de julgamento da ADPF 130. O proprio STF ja esclareceu que se
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trata de regra absoluta: seja no caso de processos novos, seja no caso de processos ja
em curso, a lei ndo recepcionada pela Constitui¢do nao pode mais ser aplicada pelos
tribunais, nem mesmo aquelas de suas regras consideradas mais benéficas para a
imprensa.!? Recusa-se, pois, toda e qualquer “ultratividade”!! da Lei n. 5.250.

O fato de ser impossivel aplicar a lei nao recepcionada nao significa que os proces-
sos instaurados com base nela devam ser extintos sem julgamento do mérito. Cumpre
a0 juiz, conforme decisao do STF, dar seguimento aos processos em curso aplicando as
regras de direito comum. 12

Ja no caso de haver decisao transitada em julgado que tenha aplicado a lei de
imprensa, a superveni¢ncia da decisao da ADPF 130 ndo afeta a execucao do julga-
do. Mesmo se os atos materiais de execugao ocorrerem apos a decisao da ADPF
130,13 o STF entende que a pratica de tais atos nao representa “descumprimento” de

seu acordao. 1+

2.1.2 A QUESTAO DOS RECURSOS ESPECIAIS EM QUE SE PEDE

A APLICACAO OU A NAO APLICAGAO DA LEIN. 5.250

O STJ tem lidado com diversos problemas de direito intertemporal envolvendo os

recursos especiais em que se pede a aplicagao ou a nao aplicagao da Lei n. 5.250.
Desde os primeiros acordaos, o tribunal classificou os recursos aguardando julga-

mento em quatro grupos, buscando seu “aproveitamento”!®

a fim de julgar as questoes
de mérito, sempre que possivel, a luz de outros dispositivos infraconstitucionais. Com
esse intuito, o ST] tem procurado artigos de lei que possam vir “preencher” o espago
até entao ocupado pela Lei n. 5.250.

No entanto, na maioria dos casos, essa busca revela-se infrutifera, pois ¢ da essén-
cia mesmo de uma lei especial que suas previsdes nao encontrem equivalente no direito
comum. Essa auséncia de norma equivalente tem levado o ST] a ndo conhecer de diver-
s0s recursos especiais, especialmente aqueles em que o recorrente pretende a protegao
de direitos entao previstos na lei de imprensa, mas insuscetiveis de enquadramento em
outras regras infraconstitucionais. Esse seria o caso, segundo o ST], da publicagao da sen-
tenga condenatoria “em jornal, periodico ou atraves de orgao de radiodifusao de real
circulagdo, ou expressao, as expensas da parte vencida ou condenada” prevista no art.
75 da Lein. 5.250.16

No entanto, outro poderia ser o posicionamento do tribunal nesses casos. Mesmo
nao havendo algum dispositivo legal semelhante, o ST] poderia encontrar um artigo
de lei “substitutivo” por intermedio de interpretagao extensiva de artigos do codigo
civil ou dos codigos de processo civil e penal. No caso do pedido de publicagdo da sen-
tenga condenatoria, seria possivel acolhé-lo com base no art. 461 do CPC. O proprio
ST] reconheceu, mais recentemente, que, tendo a decisao atacada determinado a publi-
cacao da sentencga condenatéria com base em duplo fundamento (a lei de imprensa e o
CPC), a nao recepgao da lei de imprensa nao daria ensejo a rescisao do julgado. Nesse
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caso, que se mostra bastante especifico, o CPC seria fundamento suficiente para a man-
tencio da referida condenagao.!”

A interpretagao restritiva que tem realizado o ST] mostra-se ainda mais problema-
tica para as partes em um outro caso: o ST] tem evitado encontrar na Constituigdo
(especialmente no art. 5°, incisos V, IX e X, e no art. 220 da CF) dispositivos que pudes-
sem vir substituir as regras da lei de imprensa. Assim procede, pois o julgamento dos
recursos especiais com fundamento direto na Constitui¢ao equivaleria a transforma-los
em recursos extraordindrios e a usurpar a competéncia do STE.18

Estas duas politicas jurisprudenciais do ST] — a interpretagao restritiva de disposi-
tivos infraconstitucionais e a nao aplicagao das normas constitucionais — surgiram em
um contexto bastante especifico, que ¢ o dos efeitos do julgamento da ADPF 130. Elas
tendem a transferir para as maos do STF praticamente todo o contencioso relativo a
imprensa: o contencioso constitucional, que ja era de sua competéncia, e o contencio-
so at¢ entao infraconstitucional que, por forca da nio recepgao da Lei n. 5.250 e da
auséncia de norma infraconstitucional substitutiva, assume as feicoes de um contencio-
so de carater constitucional.

Cumpre, entao, examinar se o STF tem, de fato, assumido esse contencioso ou nao.

2.1.3. O CONHECIMENTO DE RECURSOS DE ESTRITO DIREITO E

A JURISPRUDENCIA DA OFENSA “REFLEXA” OU “INDIRETA” A CONSTITUICAO

A questdo que se coloca ¢ a relativa ao conhecimento dos recursos de estrito direito
interpostos até que seja adotada eventual nova lei de imprensa. Na ADPF 130, afirmou-
se claramente que o fato de a Lei n. 5.250 ndo ser recepcionada pela Constitui¢ao nao
criaria vdcuo juridico, pois as normas constitucionais jd conteriam pardmetros suficientes
para preencher o vazio (v. tabela, Q 4 e, especialmente com relagio ao direito de res-
posta, Q 7). Surge a questao de saber se o preenchimento do espago vazio equivale a
uma constitucionaliza¢ao completa do regime juridico da imprensa até que advenha
nova lei (algo que se poderia chamar de “constitucionalizagao sob condigao resoluti-
va”). O ponto ¢ de fundamental importancia para que as partes saibam qual seria o
recurso de estrito direito cabivel, se o extraordinario ou o especial.

No ambito dessa questao, esta em jogo a sobrevivéncia da jurisprudéncia do STF
acerca da ofensa “reflexa” ou “indireta” a Constituigao. Segundo essa jurisprudéncia,
nao se admite “o recurso extraordinario quando o deslinde da controvérsia dependa
do reexame da analise da legislagao infraconstitucional, pois, nesse caso, eventual ofen-
sa a Constituicao Federal seria indireta ou reflexa”.1?

Em matéria de imprensa, o STF afirmou, em vérios acérdaos,?? que a alegagao
de violagao aos dispositivos constitucionais relativos a imprensa nao poderia ser conhe-
cida no bojo de recurso extraordinario, pois seria necessario reexaminar a interpre-
tagao dada a Lei n. 5.250 pela instancia de origem. Dois elementos demonstram a
que ponto essa jurisprudéncia estava perfeitamente consolidada no STF no momento
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em que a ADPF 130 foi julgada. Em primeiro lugar, veja-se que essa jurisprudéncia
foi afirmada ou ratificada por praticamente todos os ministros que votaram na ADPF
130 (v. tabela em anexo, Q 8). Em segundo lugar, observe-se que a questao da nao
recepgao da Lei n. 5.250 pela Constituigio de 1988 havia sido suscitada em, pelo
menos, quatro dos casos julgados antes da ADPF 130.21 Ainda assim, os ministros do
STF entenderam que a questao controvertida era de ordem infraconstitucional e que
eventual ofensa a Constituigdo seria somente reflexa ou indireta. Estavam presentes nas
sessoes de julgamento desses recursos: no AgR no RE 250424, Min. Moreira Alves,
Octavio Gallotti, Septlveda Pertence e Ilmar Galvao (relator); no AgR no Al 283481,
Min. Celso de Mello, Marco Aurélio, Nelson Jobim e Néri da Silveira (relator); no
AgR no A1 401888, Min. Carlos Velloso, Gilmar Mendes, Mauricio Corréa e Nelson
Jobim (relator); e no AgR no Al 418513, Min. Carlos Velloso, Celso de Mello, Ellen
Gracie, Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes (relator).

Essa era a situagao até o julgamento da ADPF 130, ou seja, na época em que a Lei
de Imprensa ainda era aplicada pelos tribunais.

A questdo parece colocar-se em termos diferentes a partir da decisao de nao recep-
¢do da Lei n. 5.250. Uma vez que os tribunais ndo podem mais aplicar essa lei, nao ¢
mais necessario nem possivel ao STF fazer o reexame da interpretagao dessa lei no
momento de julgar o recurso extraordinario. A ndo recepgao da Lein. 5.250 acrescen-
ta-se o fato de o ST] ter deixado de conhecer de diversos recursos especiais sob o argu-
mento de que nao haveria mais questao de lei federal em jogo (cf. supra). Todos esses
elementos concorrem para afirmar a natureza eminentemente constitucional das ques-
toes juridicas ligadas a imprensa, pelo menos até que se venha a adotar uma nova lei
de imprensa.

Observe-se, ainda, que foi negado seguimento a uma agao cautelar ajuizada no STF
em que se argumentava que, diante da nao recepgao da Lein. 5.250, nao seria mais pos-
sivel exercer o direito de resposta garantido por essa lei. Para o relator, no entanto, nao
haveria empecilho ao exercicio desse direito, pois o art. 5° da CF bastaria para dar-lhe
efetividade.??

Tudo parece levar, portanto, ao abandono da jurisprudéncia da ofensa reflexa no que
tange as questdes envolvendo a liberdade de imprensa. No entanto, a despeito de toda
a evolugao tragada até aqui, o STF vem mantendo a jurisprudéncia da ofensa reflexa.

Com efeito, em ao menos trés oportunidades apds o julgamento da ADPF 130,23 esse
tribunal disse ndo ser possivel conhecer do recurso extraordinario, sob o argumento
de que as questdes juridicas ventiladas, inclusive sobre o direito de resposta,’# seriam
apenas indiretamente de nivel constitucional. Observa-se, através desses trés casos,
que a jurisprudéncia da ofensa reflexa continua sendo aplicada, sem qualquer modifi-

cagao ou [)onclerag:éo,25

mesmo depois do julgamento da ADPF 130.
A manutengao dessa jurisprudéncia gera certa perplexidade. Ela nao se concilia

muito bem com a solugio adotada pelo STF na ADPF 130, no sentido da nao recepgao
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da Lei n. 5.250. Nao havendo mais lei de imprensa, deixa de existir o obstaculo
que residia no reexame da interpretagdo dessa lei para o conhecimento do recurso
extraordinario.

Com efeito, o julgamento da ADPF 130 coloca o STF diante da necessidade de

tomar uma posigao:

* ou se considera que a ndo recepgio da Lei n. 5.250 ndo cria vazio juridico (v.
tabela, Q 4 e 7), pois a Constituigao bastaria para reger as questoes juridicas da
imprensa na espera de nova lei —, o que colocaria um termo na jurisprudéncia
sobre a ofensa reflexa nessa mateéria e faria do recurso extraordinario a principal

via de acesso aos tribunais superiores em questoes de imprensa;

* ou se considera que nao houve uma constitucionalizagao completa, o que assegura
a sobrevivéncia dessa jurisprudéncia, mas acarreta o reconhecimento implicito de
que ha, sim, espagos de vacuo juridico, nos quais nao seriam cabiveis nem o extraor-
dinario (pois a ofensa seria meramente reflexa) nem o especial (pois, na falta de
dispositivo legal aplicavel, o ST] tem entendido nao ter competéncia para julgar o
caso). Por outras palavras, a ADPF 130 coloca o STF diante de um dilema: ou ele
abandona a jurisprudéncia sobre a ofensa reflexa para os litigios envolvendo as ativida-
des de imprensa e até que seja adotada nova lei, ou reconhece a existéncia de areas nao
regulamentadas, logo, de um vazio suscetivel de ataque por via de mandado de

injungdo ou de agdo direta de inconstitucionalidade (ADI) por omissdo.?®

Os proximos passos no cumprimento do acérdao da ADPF 130 certamente darao
ao STF a oportunidade de tirar todas as consequéncias da nao recep¢ao da Lein. 5.250.

Uma vez estudadas, ainda que sumariamente, as principais dificuldades decorrentes
da nao recepgao da Lei n. 5.250, cumpre, agora, verificar qual seria o alcance do acor-
dao do STF na ADPF 130 com relagao ao debate em torno da interferéncia do Estado
no conteudo da informagao a ser divulgada.

2.2 O ALCANCE DA DECISAO QUANTO A INTERFERENCIA ESTATAL

NO CONTEUDO DA LIBERDADE DE IMPRENSA

O alcance da decisao do STF com relagao ao Poder Legislativo nao segue as mesmas
regras que o alcance com relagao aos demais poderes. Por essa razao, ¢ importante que
o primeiro caso seja analisado antes do segundo.

2.2.1 O ALCANCE QUANTO AO PODER LEGISLATIVO

Na primeira parte deste trabalho, viu-se que, no acérdao da ADPF 130, o STF nao che-
gou a fornecer uma interpretagao uniforme da Constituigao de 1988 acerca da exten-
sao da competéncia atribuida ao legislador para disciplinar a atividade da imprensa. Por
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via de consequéncia, nao existe, a esse respeito, qualquer ratio decidendi suscetivel de
gozar da autoridade de “decisao” para fins de reclamagao.

Ainda assim, a questao do alcance da decisao do STF quanto ao Poder Legislati-
vo guarda seu interesse, e por duas razoes. Em primeiro lugar, porque ¢ inegavel que,
em qualquer circunstancia, o julgamento do STF possui autoridade persuasiva que
pode influenciar a preparagao de nova “lei de imprensa”. Torna-se imperioso, portan-
to, compreender até¢ onde vai o que foi decidido. Em segundo lugar, porque o fato
de a jurisprudéncia do STF ter alargado o conceito de “decisao” (incluindo, assim, a
ratio decidendi, conforme exposto na introdugao) traz consigo o conflito potencial
com a interpretacao que o legislador necessariamente faz da Constitui¢ao em cada
projeto de lei. A partir dessa nova jurisprudéncia, a interpretacao do legislador pode-
ra revelar-se, em um ntimero cada vez mais frequente de casos, diferente daquela
“decidida” pelo STF (ou seja, da interpretagdo subscrita pela motivacdo da maioria
dos ministros, que passa a ser integrada a “decisao” para fins de reclamagdo). Quan-
do esse conflito vier a se apresentar, podera o STF obrigar o legislador a submeter-
se a interpretacdo que ele (STF) firmou?

E importante esclarecer que a Lein. 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que dis-
ciplina a Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental, contém artigos
redigidos em termos suficientemente amplos para incluir o Poder Legislativo entre
as autoridades as quais se impoe a “decisao” do STF. Nos termos do artigo 10 dessa
lei, a decisao final em ADPF sera comunicada “as autoridades ou orgaos responsaveis
pela pratica dos atos questionados, fixando-se as condi¢bes e 0 modo de interpreta-
¢ao e aplicagao do preceito fundamental”. O paragrafo 3° desse mesmo artigo atri-
bui a decisao proferida no bojo de uma ADPF “eficacia contra todos e efeito
vinculante relativamente aos demais 6rgaos do Poder Publico”. Logo, se o ato ques-
tionado em uma ADPF for de hierarquia legislativa, o legislador encontrar-se-ia dire-
tamente afetado. E, considerando-se que a mesma lei abre a possibilidade de que uma
reclamagao seja proposta em caso de “descumprimento da decisao” do STF (art. 13),
poder-se-ia imaginar o seguinte cenario: se fosse firmado em ADPF o entendimento
unanime ou majoritario dos ministros do STF no sentido de que a Constituigao nao
autorizaria o legislador a adotar lei sobre determinado assunto (por exemplo, sobre
os “temas proibidos” cuja divulgagao pela imprensa seria vedada), a inclusao em pauta
de projeto de lei contrario a essa interpretacdo do tribunal seria um “descumprimen-
to da decisao” apto a justificar a competéncia do STF a cassar “a decisdo exorbitante
de seu julgado” (art. 17 da Lei n. 8.038, de 28 de maio de 1990)?

Por outras palavras, se o STF viesse a adotar, enquanto 6rgao colegiado, interpreta-
¢ao de determinado artigo da Constituigao e, com base nesse fundamento, julgasse pro-
cedente determinada ADPF, seria a leitura da Constituigdo feita pelo STF uma ratio
decidendi capaz de integrar a nogao de “decisao” e impedir, por via de consequéncia, o
legislador de votar nova lei que estivesse em confronto com a interpretagao ja firmada?
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Alguns poderiam dizer que bloquear a aprovacao de um projeto de lei significa-
ria realizar controle de constitucionalidade prévio, e que essa competéncia nao teria
sido dada ao STF pela Constitui¢ao de 1988. Alias, a auséncia dessa competéncia foi
reconhecida pelo proprio STF em um mandado de seguranga julgado em junho de
2013. Nesse caso, o impetrante (um parlamentar) pedia que se ordenasse o arquiva-
mento do projeto de lei, sob o argumento, entre outros, de que a interpretacao que
o projeto atacado fazia da Constituigao seria divergente daquela supostamente firma-
da pelo STF no julgamento da ADI n. 4430.27

Um possivel contra-argumento consistiria em dizer que a hipotese de uma recla-
magao nao se confundiria com o caso do mandado de seguranca, pois ela nao reque-
reria do tribunal a realizacao de controle de constitucionalidade, mas, unicamente, o
mero controle do cumprimento de “decisdo” anterior do STFE. Nesse sentido, note-se
que a decisao proferida no bojo da ADPF deve estabelecer, nos termos do artigo 10
da Lein. 9.882,“0 modo de interpretagao e aplicagao do preceito fundamental”. Essa
seria, alias, uma especificidade da ADPF frente a ADI e a agao declaratoria de consti-
tucionalidade (ADC), tendo em vista que a lei que dispoe sobre essas ultimas (Lei
n. 9.868, de 10 de novembro de 1999) nao contém previsao semelhante.

Seja como for, o argumento que parece decisivo para rejeitar a ideia de que a
interpretacao da Constituigao firmada no bojo de uma ADPF impediria o Legislati-
vo de adotar nova lei encontra-se no art. 102, § 2°, da CF. Nos termos desse dispo-
sitivo, a decisdo do STF em ADI ou em ADC produz “eficacia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administracao
publica direta e indireta (...)”. Com base nessa norma constitucionale, o STF ja deci-
diu, acerca de uma decisao proferida em ADI, que a eficacia geral ¢ o efeito vincu-
lante “so atingem os demais orgaos do Poder Judiciario e todos os do Poder Executivo,
nao alcangando o legislador, que pode editar nova lei com idéntico contetido norma-
tivo, sem ofender a autoridade daquela decisio”.?8 Se o poder Legislativo nao ¢ afe-
tado pelo efeito vinculante das decisdes em ADI e em ADC, por que o seria em caso
de ADPF? Considerando que, até o momento, a jurisprudéncia nao tem feito qual-
quer distingao entre os parametros de controle empregados no bojo de uma ADPF ¢
aqueles validos no ambito de uma ADI ou de uma ADC, nao parece haver qualquer
especificidade na ADPF que justifique um alcance diferente daquele autorizado pela
Constitui¢ao paraa ADI e aADC. Logo, cumpre dar ao artigo 10, § 3°, da Lein. 9.882
interpretagao conforme ao art. 102, § 2°, da CF.

Chega-se a conclusao de que a decisao do STF proferida na ADPF 130 ndo pro-
duz eficacia contra o Poder Legislativo, seja porque nao se chegou a firmar entendi-
mento majoritario acerca da interpretagao da Constituicio em matéria de imprensa
(v. item 1.3 supra), seja porque, ainda que tivesse havido entendimento majoritario,
oart. 102, § 2°, da CF viria limitar a eficacia da decisao do STF aos poderes Judiciario
e Executivo. Permanece incolume, portanto, a competéncia do legislador para adotar,
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se assim entender, nova “lei de imprensa”, dentro dos parametros previstos pela Cons-
tituicio de 1988.29

2.2.2 O ALCANCE QUANTO AOS DEMAIS PODERES DA REPUBLICA

Resta o caso da eficacia da decisio com relagao aos demais poderes da Republica, que se
submetem, inquestionavelmente, a autoridade da “decisdo” proferida pelo STF no bojo
de uma ADPF. Ja se viu (cf. item 2.1 supra) em que medida o fundamento majoritario
da ADPF 130 — ou seja, a incompatibilidade da Lei n. 5.250, em sua integralidade, com
a Constituicao de 1988 — vincula os demais 6rgaos do Poder Judiciario.

Com relagdo a controvérsia em torno da possibilidade de interferéncia do Estado
no contetdo da informagao a ser divulgada, também foi demonstrado (cf. item 1.3
supra) que nao houve entendimento majoritario do STF a respeito. Nao tendo havido
“decisao” acerca desse ponto, a consequéncia logica ¢ o descabimento de reclamagao
contra decisoes judiciais ou administrativas que venham criar obices a publicagao de
determinada informacdo. Nada impede, ¢ claro, que sejam utilizados os demais meca-
nismos processuais existentes para que se venha a tutelar, conforme o caso, a situacgao
de jornalistas eventualmente impedidos ou repreendidos na divulgacao de informa-
¢oes. Mas a reclamagao, em si, nao ¢ cabivel, pelo fato de que, nesse ambito, a auto-
ridade da decisao proferida pelo STF na ADPF 130 nao esta em jogo.

Foi exatamente nesse sentido que se pronunciou o proprio STF no julgamento
da Reclamagao n. 9.428. Nesse caso, um jornal de circulagao nacional argumentava
que o fato de ter sido impedido de publicar matérias sobre um processo correndo em
segredo de justica representaria um descumprimento da decisao proferida na ADPF
130. Segundo o requerente, haveria uma ratio decidendi muito clara na decisao para-
digma: a impossibilidade de o Estado interferir na liberdade de imprensa, em espe-
cial por meio da censura, o que faria com que toda proibi¢ao de publicar determinado
contetdo constituisse uma violagao a autoridade dessa decisao.

Por outras palavras, pediu-se ao STF para esclarecer se ele havia, enquanto érgao cole-
giado, decidido que o Estado nao poderia interferir no conteudo da liberdade de
imprensa. Essa reclamagao revela-se especialmente interessante, pois foi julgada poucos
meses depois do julgamento da ADPF 130 e levou dez dos onze ministros que haviam
votado na ADPF 130 a interpretar seus proprios votos e os de seus pares, a fim de defi-
nir o que fora decidido nesse tltimo processo. Embora a reclamagao sob analise nao
tenha sido conhecida (por maioria de seis a trés), diversos ministros entraram na ques-
tao de mérito e pronunciaram-se sobre o que teria sido decidido na ADPF 130. E pos-
sivel constatar o seguinte:

(i) o relator da reclamagao, Min. Cezar Peluso, consignou que entendia nao ter havi-
do um posicionamento do colegiado na ADPF 130 que permitisse conhecer da
reclamagio (v. tabela, Q 12);
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(ii) o Min. Ayres Britto, relator da ADPF 130, defendeu a tese contraria, no sentido

de que os ministros teriam concordado que o conteudo da informagao seria
insuscetivel de mediagio estatal. Ele acrescentou que a decisao atacada na recla-
magao, ao impedir a publicagao de determinado contetdo, somente poderia ter
sido tomada com base em aplicagao implicita da Lei n. 5.250 e que, nesse senti-
do, essa decisao afrontaria a autoridade da decisio da ADPF 130. Ele foi acom-
panhado pelos ministros Celso de Mello e Carmen Licia, para os quais o STF como
um todo teria tomado uma posigao no que tange a censura;

(iii) o Min. Eros Grau, embora tivesse aderido integralmente as razdes do Min. Britto

na ADPF 130, votou pelo nao conhecimento da Rel 9.428, no que foi acompa-
nhado pelos ministros Ellen Gracie e Gilmar Mendes;

(iv) o Min. Ricardo Lewandowski também votou pelo nao conhecimento (Q 12), mas

V)

¢ importante analisar cautelosamente seu caso, pois sua opinido acerca da interfe-
réncia estatal no conteudo da liberdade de imprensa nao havia sido expressada cla-
ramente na ADPF 130 (v. tabela, Q 10). A Rcl 9428 deu-lhe a oportunidade de
esclarecer seu entendimento sobre o assunto. Ainda que ele tenha votado pelo nao
conhecimento da reclamagio, observe-se que assim foi por uma questio mera-
mente processual, nao por divergéncia quanto ao mérito da “autoridade” da deci-
sao da ADPF 130. Ademais, curiosamente, como que para eliminar toda davida
com relagao ao seu pensamento, o Min. Lewandowski afirmou de passagem, na
Rcl 9428, que ratificava as razées do Min. Britto na ADPF 130 com relagao ao
conteudo do que pode ser publicado pela imprensa (v. tabela, Q 12). Mais recen-
temente, ele teve a oportunidade de confirmar esse entendimento na Rel 16074

(v. tabela, Q 15);

Por fim, observe-se que o Min. Dias Tofolli, que assumira a cadeira deixada pelo
Min. Menezes Direito, ndo conheceu da reclamagao por considerar que conferir tal
amplitude a autoridade da decisao do STF traria graves consequéncias em termos
de volume de processo ao STE. Em que pese nao conhecer da reclamagao, ele con-
signou que, no mérito, ou seja, quanto a possibilidade ou nao de o Estado interferir
no conteudo da liberdade de imprensa, estava de acordo com a posicao defendida
pelos ministros Ayres Britto, Carmen Lucia e Celso de Mello (Q 12).

Observe-se que, como demonstrado no item 1.3 supra, sobre a questao da fixagao

pelo Estado de “temas proibidos”, ou seja, a questao de saber se o Estado pode impe-

dir a divulgagao de determinado contetido, houve concordancia de, no maximo,

cinco ministros. Mas se se considerar a especificidade do entendimento do Min. Celso

de Mello (v. tabela, Q 10 e 11), que diverge do Min. Britto com relagao a incitagao
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ao odio e a outras “condutas sobre as quais ja haja incidido (...) juizo de reprovabilida-
de penal” (ADPF 130, p. 159), a concordancia de votos fica limitada a quatro ministros.
De modo que parece correta a conclusdo a que chega o Min. Peluso nesse processo:

Nao se extraem do acérdao da ADPF n. 130 motivos determinantes, cuja
unidade, harmonia e forga sejam capazes de transcender as fronteiras de
meras opinies pessoais isoladas, para, convertendo-se em rationes decidendi
determinantes atribuiveis ao pensamento da Corte, obrigar, desde logo, de
maneira perene e peremptoria, toda e qualquer decisao judicial acerca dos
casos recorrentes de conflito entre direitos da personalidade e liberdade de
expressao ou de informacao. (...) [O acordao nao chega] sequer a propor
uma interpretagao unissona da clausula do art. 220, § 1°, da Constituigao
da Republica, quanto a extensao da literal ressalva a legislacao restritiva

(Rel 9428, p. 186-187).

A solugdo dada pelo STF nesse caso (ndo conhecimento da reclamagao) justifica-se,
pois, pelo fato de que a proibi¢ao de divulgagao da matéria envolvendo processo em
segredo de justi¢a nao viola a autoridade da “decisao” proferida na ADPF 130. E per-
feitamente possivel — o que foi ressaltado por alguns ministros — que a proibigao de
publicagao atacada no caso concreto contrarie a Constitui¢ao de 1988. Mas a viola-
¢ao da Lei Maior nao implica a viola¢do da autoridade das decisées do STF. Eventual
contrariedade a Constitui¢do ¢ matéria a ser discutida em recurso extraordinario, nao
em reclamagio.

Posteriormente a essa decisao colegiada, chegaram ao STF outras reclamagoes que
traziam alegagoes semelhantes a que motivara a Rcl 9428. Nas reclamagoes mais recen-
tes, defende-se, de fato, que haveria fundamentos necessarios do dispositivo da ADPF
130 que diriam respeito ao contetdo da liberdade de imprensa e, até mesmo, as ques-
toes ditas “laterais”. A despeito da solugao adotada pelo plenario na Rel 9428, foi con-
cedida liminar em trés dessas reclamagoes (as de n. 11.292, 15.243 e 16.074), com o
fim de suspender as respetivas decisoes judiciais de primeira instancia.

As liminares deferidas nessas reclamagoes siao novas ilustragdes da dificuldade
experimentada pelos proprios ministros do STF na identificagdo do conteudo da deci-
sao proferida na ADPF 130. Eo que se demonstra a seguir.

Reclamagao n. 11.292. Para o Min. Joaquim Barbosa, relator do processo, a proibi-
¢ao de divulgacao da opiniao de que haveria maus tratos a animais pelo uso de sedém
no rodeio de Barretos ofenderia a autoridade da “decisdo” proferida na ADPF 130,
pois “uma das premissas consensuais” deste acordio seria que “nao cabe ao Estado (...)

2%

proibir ou regular opinides”, “salvo rarissimas exce¢des” (v. tabela, Q 13).
Observe-se que o relator dessa reclamagao nao enumera quais seriam as “rarissimas

excegdes” fixadas no acérdao da ADPF 130. Limita-se a dar um exemplo, mencionando
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o “discurso do 6dio”. Ocorre que, na decisao paradigma, o nico ministro que mencio-
na expressamente a possibilidade de que o discurso do 6dio seja proibido ¢ o Min. Celso
de Mello (que fala em “incitagdo ao 6dio publico”, v. ADPF 130, p. 159), confirman-
do a opinido anteriormente exposta por ele no Habeas Corpus n. 82.424 (v. tabela,
Q 10 e 11). Nenhum outro voto na ADPF 130, nem sequer o do Min. Joaquim Bar-
bosa, trata da questao de saber se o “discurso do 6dio” pode ou nao ser proibido. E
verdade que esse ultimo ministro apontou, em seu voto na ADPF 130, que a “propa-
ganda de guerra” poderia ser proibida (no que foi acompanhado pelos Min. Ellen
Gracie e Gilmar Mendes; v. tabela, Q 1 e 6), mas nao foi esclarecido, em nenhum
momento, se o “discurso do 6dio” seria equivalente a “propaganda de guerra”. E mesmo
que se considerasse que esses termos designam um unico e mesmo objeto, chegar-se-ia
a apenas quatro votos relativos ao “discurso do 6dio”, numero insuficiente para carac-
terizar a opinido do tribunal em seu conjunto.

Reclamagao n. 15.243. Para o Min. Celso de Mello, relator do processo, a conde-
nagao ao pagamento de indenizagdo pela divulgagdo de reportagem supostamente
ofensiva a um banqueiro violaria a autoridade da “decisdo” proferida na ADPF 130,
tendo em vista que “ndo caracterizara hipotese de responsabilidade civil a publicagao
de materia jornalistica cujo contetido divulgar observagdes em carater mordaz ou
irénico (...), ainda mais se a pessoa a quem tais observacoes forem dirigidas osten-
tar a condigao de figura publica, investida, ou nao, de autoridade governamental” (p. 8
da decisao liminar). Ao longo da fundamentagdo, o ministro relator reitera trechos de
seu voto na ADPF 130, em especial a passagem que afirma que “nenhuma autorida-
de (...) pode (...) estabelecer padrées de conduta cuja observancia implique restri-
¢ao aos meios de divulgacao do pensamento” (v. tabela, Q 14). Ao final, assevera que
“Todas as observagoes que venho de fazer (...) prendem-se ao fato de que esses temas
foram examinados ao longo [da ADPF 130]” (p. 10 da decisao liminar).

Observe-se, inicialmente, que a decisdo atacada na reclamagao nao havia impos-
to qualquer proibi¢ao de divulgacao de informagées. Tratava-se de agao de indeniza-
¢ao por materia ja divulgada. Note-se, em segundo lugar, que a ideia da impossibilidade
de “restrigao aos meios de divulgagao do pensamento” conquistou um namero de
votos ainda menor do que o argumento da impossibilidade de interferéncia do Estado
no conteudo da liberdade de impresa (o qual, como se viu, teve a adesio de, no maxi-
mo, cinco ministros). Na verdade, o nico ministro que defendeu expressamente a
impossibilidade de “restricao aos meios de divulgagao do pensamento” foi o proprio
Min. Celso de Mello (v. ADPF 130, p. 156). Em nenhum momento foi afirmado pelo
tribunal, enquanto 6rgao colegiado, que os jornalistas ndo poderiam mais ser conde-
nados a pagar indenizagao pela publicagao de suas reportagens. Pelo contrario, ate
mesmo o relator da ADPF 130, depois de afirmar que o Estado nao poderia impedir a
publicagao de informagdes (o que ele entende ser o “conteudo” da liberdade de impren-

sa), consignou que era possivel ao Estado condenar civil e penalmente os responsaveis
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por uma publica¢ao, uma vez realizada (trata-se do ambito que ele denominou de ques-
toes “laterais” ou “reflexas”). Nao ha qualquer sentido, portanto, em se imputar ao cole-
giado aquilo que foi exteriorizado por apenas um de seus integrantes.

Reclamagao n. 16.074. Para o Min. Ricardo Lewandowski, que, no exercicio da
presidéncia do STF, deferiu a liminar nesse caso, a proibigao de divulga¢ao de infor-
magoes sobre determinado advogado descumpriria a “decisao” proferida na ADPF
130, uma vez que “ndo ha liberdade de imprensa pela metade ou sob as tenazes da
censura prévia” (v. tabela, Q 15).

A concessao dessa liminar também esta em desconformidade com o que foi obje-
to de decisio na ADPF 130, na medida em que nao houve posicionamento majoritario
nesse tltimo processo acerca dos casos em que seria possivel ao Estado proibir a divul-
gagao de informagdes e daqueles em que nao seria possivel fazé-lo (v. tabela, Q 10).
Tampouco houve posicionamento majoritario acerca da questao de saber se a Cons-
titui¢ao teria criado uma preferéncia pela liberdade de expressio frente a outros
direitos fundamentais (v. tabela, Q 9). Na realidade, a liminar concedida na Recla-
macgio n. 16.074 ¢ nio apenas uma ilustragao a mais da maneira como os ministros
do STF divergem acerca do que teria sido decidido na ADPF 130, mas também do
modo como a interpretagdo que o Min. Lewandowski confere a este acordao vem
variando ao longo do tempo. Lembre-se, como visto, que ele votou pelo ndo conhe-
cimento da Reclamagao n. 9.428, sob o argumento de que “¢ preciso que haja uma
estrita correspondéncia entre o ato reclamado e a decisao paradigma” (Rcl 9428, p. 241)
e que “o que se decidiu [na ADPF 130] foi exatamente a nio recepg¢ao da lei de impren-
sa pelo atual ordenamento constitucional. E mais: remeteu-se o trato da matéria a
legislagao ordinaria substantiva e adjetiva, civil e penal” (Rcl 9428, p. 242). Ja na
Reclamagio n. 16.074, esse mesmo ministro nao apenas conheceu do pedido como
deferiu a liminar, entendendo que a proibigao de divulgagao de uma reportagem vio-
laria, em principio, a autoridade da decisdo proferida na ADPF 130. Se a proibigao
de divulgagao de reportagem na Reclamagao n. 9.428 nao foi considerada uma ofen-
sa a autoridade da decisao proferida na ADPF 130, por que a proibigao de divulga-
¢ao de reportagem na Reclamagao n. 16.074 o seria?30

O deferimento do pedido de liminar nessas trés tltimas reclamagoes revela, por-
tanto, que alguns ministros tém dado a decisao da ADPF 130 um alcance que ela nao
tem, alcance este que parece considerar como ofensiva a autoridade do acérdao pro-
ferido na ADPF 130 toda e qualquer decisao judicial que estabelega limites a liber-
dade de imprensa.

A atribuigdo de alcance tao amplo a uma decisao do STF — cujo contetdo, no caso,
revelou-se limitado a procedéncia da agao para declarar a ndo recep¢ao da Lein. 5.250
com fundamento em sua incompatibilidade integral com a Constitui¢ao — tem o con-
dao de retirar todo o interesse que poderia haver na leitura dos acordaos desse tribunal.
Pouco importaria, no fundo, o que o STF efetivamente disse na combinagao dos votos
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integrantes de determinado acordao, pois, uma vez publicado o aresto, poder-se-ia
dar-lhe as mais variadas interpretagbes. A eventual confirmagao dessas liminares pelo
plenario viria inverter a propria razao de ser da reclamagio: ao invés da preservagao da
“autoridade das decisdes” do STF (art. 102, 1, 1, da CF), a reclamagao passaria a servir
a revisao dessas decisGes, que perderiam, assim, toda sua autoridade.

CoNCLUsSAo

Este artigo procurou demonstrar que o conteudo da “decisao” do STF na ADPF 130,
cujo “descumprimento” ¢ suscetivel de ser questionado por reclamagio, foi tao somen-
te o de julgar procedente a agao, por maioria de sete a quatro, para fins de se declarar
a nao recepgao da Lein. 5.250, sendo que seis ministros integrantes da maioria funda-
mentaram seu voto na incompatibilidade da integralidade desta lei com a Constitui¢ao
de 1988. O alcance normativo desta “decisao” tem levado o STF a cassar toda decisao
que vier a aplicar a referida lei. Alem dos diversos casos de direito intertemporal exa-
minados neste trabalho, permanece aberta a questao da sobrevivéncia da jurisprudén-
cia da ofensa reflexa ou indireta a Constituigado em matéria de imprensa.

Quanto aos demais motivos adotados ora por um ora por alguns dos ministros,
nenhum deles chegou a conquistar a adesao da maioria do tribunal, conforme se
depreende da tabela em anexo. Especificamente no que tange a eventualidade de
adogao de nova “lei de imprensa” pelo legislador, o acérdao do STF nao chega a for-
necer qualquer interpretagdo uniforme ou majoritaria que pudesse afetar a compe-
téncia do legislador na materia. Continua sendo possivel legislar sobre a imprensa,
nao apenas sobre questdes laterais, como pretendia o relator da ADPF 130, mas tam-
bém sobre o regime juridico da imprensa em seu conjunto.

Pelos mesmos motivos, ndo se extrai do acéordao da ADPF 130 qualquer ratio
decidendi no sentido da impossibilidade de os demais poderes proibirem a divulgagao
de determinados conteudos ou de condenarem ao pagamento de indenizagao por
reportagens ja publicadas. Contrariamente ao que tém afirmado algumas liminares
deferidas recentemente (v. tabela, Q 13 a 15), essas questoes nao foram alteradas
pelo julgamento da ADPF 130, permanecendo os juizes plenamente competentes
para decidir, em cada caso e segundo as normas aplicaveis, acerca da possibilidade ou
nao de divulgagao de certa informagao, bem como acerca de eventual responsabili-
dade civil ou penal do emissor de determinada informagao.

: ARTIGO APROVADO (13/11/2013) : RECEBIDO EM 30/12/2012
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ANEXO:

QUESTOES SOBRE O REGIME JURIDICO DA IMPRENSA —

TABELA ILUSTRATIVA DOS MOTIVOS QUE INTEGRAM OS VOTOS PROFERIDOS
NA ADPF N. 130, NO HC N. 82.424 E NAS RECLAMACOES N, 9.428, 11.292,
15.243 £ 16.074

(ver préxima pdgina)
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NOTAS

1 STF, ADPF n. 130, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Britto, j. 30.04.2009, DJe n. 208 de 06.11.2009. Para
todas as citagoes de acérdaos do STF contidas neste trabalho, sdo utilizadas as versoes de inteiro teor disponiveis no sitio
www.stf.jus.br. Acesso em 30 de setembro de 2013).

2 AGENCIA CNJ DE NOTICIAS, 2012.

3 Rcl n. 2.363, Rel. Min. Gilmar Mendes, D] 01.04.2005; Rel n. 2.143-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, D]
06.06.2003; Rcl n. 1.987, Rel. Min. Mauricio Corréa, D] 21.05.2004; Rcl n. 1.722, Rel. Min. Celso de Mello, D]
13.05.2005; Rel n. 3.625-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 08.11.2005; Rcl n. 3.291, Rel. Min. Cezar Peluso, D]
31.05.2005; Rcl n. 2.986-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 18.03.2005; Rcl n. 2.291-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJ 01.04.2003.

4 A titulo de exemplo, v. Trop v. Dulles, 356 U.S. 86 [1958].
5 A titulo de exemplo, v. Planned Parenthood of Southeastern Pennsylvania v. Casey, 505 U.S. 833 [1992].

6 Diversos estudos de direito comparado sio neste sentido, em especial os publicados pelo Groupe d’é¢tudes et
de recherches sur la justice constitutionnelle e reunidos no Annuaire international de justice constitutionnelle de 1992, p. 163-

311 e de 2012, p. 11-91. Confira-se também MASTOR, 2005, p. 105-108 e 121-126.

7 ADPFn. 130, p. 8. O trecho destacado em italico consta em negrito no original. Esse trecho ja figurava no voto
proferido pelo Min. Britto no HC 82.424, o que revela a ligagao entre o HC 82.424 ¢ a ADPF 130, tanto para ele quanto
para os demais votantes (v. tabela, Q 10 e 11). Para um estudo detalhado dos votos destas duas decisoes, cf. REALE
JUNIOR, 2009, p. 61-91.

8 STF, Rcl n. 9428, Tribunal Pleno, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 10.12.2009, DJe n. 116 de 25.06.2010 (os
numeros de paginas citados referem-se a numeragao do inteiro teor do acordao disponivel no sitio www.stf.jus.br. Acesso
em 30 de setembro de 2013). O dialogo em questao consta na pag. 218 do acérdao.

9 Nas palavras do relator da ADPF n. 130, “... para nossa Constituigdo, o concreto uso de tais liberdades implica
um quando, um qué ¢ um para qué antecipadamente excluidos da mediagio do Estado” (p. 63).

10 Rcl. n. 11305 e 11376, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 20.10.2011, D] 08.11.2011. As decisdes
atacadas haviam aplicado o art. 41 da Lei 5.250, sob o argumento de que o prazo de decadéncia por ele previsto seria mais
benéfico ao réu e deveria, portanto, ser aplicado no lugar do direito comum (cédigo penal) em que pese o julgamento da
ADPF 130. O STF rejeita, portanto, expressamente, a ultratividade da Lei n. 5.250.

11 Contrariamente a opiniao defendida por parte da doutrina (ALONSO, 2010).

12 Rcl 8685, Rel. Min. Celso de Mello, j. 10.03.2010, DJe n. 48 de 16.03.2010. No mesmo sentido, AP 474, Rel.
Min. Carmen Lucia, j. 12.09.2012, DJ 07.02.2013.

13 Rcl. 9.362, Rel. Min. Carlos Britto, j. 19.05.2010, D] 27.05.2010.

14 A execugio da decisio transitada em julgado nao pode ser impedida, mas o ST] tem admitido a possibilidade de
que a parte prejudicada por uma decisao fundamentada na Lei n. 5.250 possa ajuizar agao rescisoria para desconstituir a
coisa julgada. O ST] exige, porém, que a Lei n. 5.250 seja o fundamento exclusivo da decisdo rescindenda. Na hipotese
de esta basear-se em outros dispositivos legais ou constitucionais, a rescisao do julgado deixa de ser possivel (AR 4490,
2" Secao, Rel. Min. Villas Bbas Cueva, j. 24.10.2012, D] 29.04.2013).

15 “Em todas as hipoteses deve-se buscar, na maxima medida, o aproveitamento do recurso e o julgamento do
processo. Assim, na primeira hipotese, de aplicagao da Lei de Imprensa e de recurso discutindo-a, deve-se procurar decidir
a causa aplicando o direito a espécie (art. 257 do RI/ST]). - Na segunda hipotese, em que a parte pleiteia o afastamento
da Lei de Imprensa aplicada pelo Tribunal, da-se provimento ao recurso, salvo hipoteses excepcionais, privilegiando-se a
aplicagdo da norma constitucional em detrimento da norma ndo recepcionada. - Na terceira hipétese, em que a parte
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pleiteia a aplicagdo da Lei de Imprensa contra acordao que nao a aplicou, ndo se conhece do recurso especial, salvo alguma
excepcionalidade a ser apurada em cada processo. - Na quarta hipotese, de acordao fundamentado concomitantemente
pela Lei de Imprensa e por outra Lei valida, adora-se uma das seguintes providéncias: (i) Se o duplo fundamento se refere
a0 mesmo tema e, no recurso especial, apenas a Lei de Imprensa tenha sido abordada no recurso, mantém-se o acérdao
recorrido por forga do 6bice da Simula 283/STF, privilegiando-se a aplicagao, pelo Tribunal, da lei valida em detrimento
da discussao da lei invalida; (ii) Se o duplo fundamento se refere a0 mesmo tema e s6 a parcela da legislagio civil for
impugnada, conhece-se do recurso especial para discussao desta parcela, descartando-se o fundamento inconstitucional
nao impugnado, no acérdao; (iii) Se o duplo fundamento se refere a temas diversos, aprecia-se a questao caso a caso,
anulando-se o acordao somente se a aplicagao da Lei de Imprensa, devidamente impugnada pela parte, comprometer de
maneira definitiva o julgamento, privilegiando a manuten¢do da um acérdao fundamentado por Lei nao-recepcionada.”
(REsp 945461, 3*T., Rel. Min. Nancy Andrighi, j. 15.12.2009, DJe 26.05.2010).

16 REsp 885248, 3°T., Rel. Min. Nancy Andrighi, j. 15.12.2009, DJe 21.05.2010. Diante da nao recepcio da lei
de imprensa, entendeu-se que a referida publicacdo ndo seria possivel por falta de dispositivo normativo que a impusesse.
O STJ afirmou expressamente que essa publicagio nao integra o direito de resposta e que, por via de consequéncia, ela
nao poderia ser ordenada somente com base na garantia constitucional do direito de resposta previsto no art. 5% da CE.
Segundo esse mesmo acordao, a publicagio da sentenga condenatoria nio encontraria tampouco fundamento em outras
disposi¢oes infraconstitucionais.

17 AR 4490, ja citada. Tratava-se, no caso, de agao rescisoria de sentenga que havia determinado sua publicag¢ao na
imprensa. O STJ, ao reconhecer que a sentenga tinha duplo fundamento, decidiu pelo ndao cabimento da agio rescisoria,
com base na siumula 343 do STF.

18 REsp 990079, 4* T., Rel. Min. Luis Felipe Saloméo, j. 08.02.2011, DJe 01.07.2011; REsp 942587, 4*T., Rel.
Min. Luis Felipe Salomdo, j. 02.08.2011, DJe 22.08.2011. Houve interposi¢ao de Embargos de Divergéncia contra o

primeiro acérdio mencionado, o qual aguarda julgamento at¢ a presente data.
19 AgRgno A1482317, 2°T., Rel. Min. Ellen Gracie. ]. 22.02.2011, D] 15.03.2011.

20 O argumento cra o seguinte: diante da existéncia de regulamentagdo infraconstitucional (ou scja, a Lei n.
5.250), a ofensa a Constituigdo, se existente, seria meramente reflexa (AgR no RE 250424, 1*T., Rel. Min. [lmar Galvao,
j. 19.09.2000, D] 02.02.2001; AgR no Al 278136, 2*T., Rel. Min. Nelson Jobim, j. 10.10.2000, D] 16.02.2001; AgR no
Al 283481, 2°T., Rel. Min. Néri da Silveira, j. 31.10.2000, DJ 01.12.2000; AgR no A1 401888, 2*T., Rel. Min. Nelson
Jobim, j. 22.04.2003, DJ 13.06.2003; AgR no Al 498233, 1°T., Rel. Min. Eros Grau, j. 29.03.2005, D] 22.04.2005; AgR
no Al 418513, 2°T., Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 13.12.2005, D] 03.03.2006; AI 590849, 2°T., Rel. Min. Cezar Peluso,
j. 08.08.2006, D] 01.09.2006). As sessoes de julgamento em que esses casos foram decididos (todos eles referem-se a
liberdade de imprensa) contaram com a presenga ¢ o voto de quase todos os ministros que participaram do julgamento
da ADPF (v. Q 8).

21 Trata-se do AgR no RE 250424, do AgR no Al 283481, do AgR no A1 401888 ¢ do AgR no A1 418513.
22 STF, A¢ao cautelar 2695, Rel. Min. Celso de Mello, j. 26.11.2010, DJ 30.11.2010.

23 RE 389096, 2°T., Rel. Min. Ellen Gracie, j. 08.09.2009, DJe 17.09.2009; AgRg no A1 763284, 1°T., Rel. Min. Luiz
Fux, j. 12.06.2012, DJe 28.06.2012 ¢ AI 846817, Rel. Min. Luiz Fux, j. 29.06.2011, D] 02.08.2011 (decisio monocratica).

24 Nas palavras do relator do Al 846817, ja citado, “fundando-se o acérdao recorrido em interpretacio de
dispositivos de indole infraconstitucional, in casu, os artigos 29 e 30, incisos I, Il e Il da Lei de Imprensa, com o intuito
de extrair preceitos sobre o direito de resposta ou retificagio objetiva que assiste a pessoa acusada/ofendida para
defender sua honra e reputacio de noticias inveridicas divulgadas pelos meios de comunicagio, descabe a esta Corte
examinar a questao”.

25 Observe-se o destino curioso do RE 389096, ja citado: foi-lhe negado conhecimento por decisio monocratica
em 16 de margo de 2009 sob o argumento da ofensa “reflexa”. A parte interpos agravo regimental, o qual foi julgado
somente apds o julgamento da ADPF 130. No acordao prolatado em 8 de setembro de 2009, a segunda turma contentou-se
em reiterar os termos da decisio monocriatica, ignorando a modificagdo essencial no ordenamento juridico decorrente da

ndo recepgao total da lei de imprensa, por forca da decisio na ADPF 130 de 30 de abril do mesmo ano.
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26 Ha uma agdo em curso em que sc alega que haveria omissao no fato de ndo haver regulamentagio do dircito de
resposta (ADO 9, Rel. Min. Rosa Weber).

27 MS 32033, Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, Rel. p/ acérdao Teori Zavascki, j. 20.06.2013, acérdao pendente
de publicagdo.

Trata-se de mandado de seguranga em que se buscava impedir a analise de projeto de lei que visava alterar as Leis
n.9.096, de 19 de setembro de 1995, ¢ 9.504, de 30 de setembro de 1997, para prever que “a migragio partidaria que
ocorrer durante a legislatura, ndo importara a transferéncia de recursos do fundo partidario e do horario de propaganda
cleitoral no radio e na televisio.” Argumentava-se que o projeto de lei em questao violaria uma clausula pétrea e faria
uma interpretacio da Constitui¢ao diferente daquela que o STF adotara no bojo da ADI 4430.

No caso concreto, a seguranga foi denegada por uma maioria de sete a trés, tendo os votos majoritarios rejeitado a
ideia de um controle preventivo de constitucionalidade de natureza jurisdicional. Alguns votos acrescentaram que o
vinculo do objeto do projeto de lei com as clausulas pétreas ndo parecia estar tao presente a ponto de justificar a aplicagio
do art. 60 da CF.

28 Rcln. 2.617, Pleno, Rel. Min Cezar Peluso, v. u., j. 23.02.2005, D] 20.05.2005.
29 Sobre a oportunidade de nova lei de imprensa, of. COSTA, 2013.

30 Questao semelhante ¢ levantada na Reln. 16.293, referente a uma decisao do Tribunal de Justiga do Parana que
proibiu um jornal de publicar determinada matéria. O pedido de liminar nio chegou a ser analisado até o presente
momento (30.09.2013).
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CONTRATO INCOMPLETO: UMA PERSPECTIVA ENTRE
DIREITO E ECONOMIA PARA CONTRATOS DE LONGO TERMO

RESUMO

O PRESENTE TRABALHO VISA APRESENTAR UMA ANALISE DA
TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO, DEMONSTRANDO
A INTERACAO ENTRE 0S RAMOS DO DIREITO E DA ECONOMIA,
NOTADAMENTE QUANDO O ELEMENTO DE LIGACAO E 0 INSTITUTO
CONTRATUAL. A PARTIR DE ESTUDOS DA DOUTRINA ESTRANGEIRA,
PRETENDE-SE TRAZER A ORBITA JUDICIAL A VISAO ECONOMICA
DOS ACORDOS DE LONGA DURAGAO, AMPLIANDO, POR CONSEGUINTE,
A HIPOTESE VIGENTE NO ORDENAMENTO JURIDICO DA REVISAO
DOS CONTRATOS. ASSIM, A ATUALIDADE DO ASSUNTO, PRINCIPALMENTE
NA ESFERA INTERNACIONAL, E A ESCASSA DOUTRINA INTERNA
JA FUNDAMENTAM A ESCOLHA DO TEMA PARA A CONSTRUGAQ DE
UMA PESQUISA CIENTIFICA. NESTE CENARIO POUCO EXPLORADO,
PRETENDE-SE APRESENTAR AS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS
DA TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO. TRATA-SE
DE UM ESTUDO QUALITATIVO, CUJA METODOLOGIA SE EFETIVA
POR MEIO DE PESQUISA BIBLIOGRAFICA E DOUTRINARIA, TANTO NO
AMBITO INTERNO COMO EXTERNO, ESTABELECENDO UM DIALOGO
ENTRE A TEORIA ECONGMICA DO CONTRATO INCOMPLETO E A
TEORIA JURIDICA DO CONTRATO. COM TAL ESCOPO, SISTEMATIZOU-SE
0 PRESENTE TRABALHO EM TRES CAPITULOS. NO PRIMEIRO,
OBJETIVA-SE REALIZAR UMA BREVE EXPOSICAO SOBRE A RELAGAQ
ENTRE DIREITO E ECONOMIA. O SEGUNDO CAPITULO INGRESSA,
PROPRIAMENTE, NO ESTUDO DOS PRINCIPAIS PONTOS ABORDADOS
NA TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO, EM ESPECIAL,
0S RELATIVOS AQS CUSTOS DE TRANSACAO. NO ULTIMO CAPITULO,
INTENTA-SE APLICAR A TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO
NO ORDENAMENTO JURIDICO. POR FIM, CONCLUI-SE QUE A TEORIA
ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO AMPLIA A HIPOTESE DE
REVISAO, QUE SE BASEIA NA TEORIA DA IMPREVISAQ, INOVANDO,
PORTANTO, A ORDEM JURIDICA.

PALAVRAS-CHAVE
LAw AND EcoNnomics; CONTRATOS INCOMPLETOS; CUSTOS DE
TRANSACAO; REVISAO CONTRATUAL.

Uinie Caminha e Juliana Cardoso Lima

INCOMPLETE CONTRACT: A PERSPECTIVE BETWEEN LAW
AND ECONOMICS FOR LONG-TERM CONTRACTS

ABSTRACT

THE SCOPE OF THIS ESSAY IS TO PRESENT AN ANALYSIS

OF THE ECONOMIC THEORY OF INCOMPLETE CONTRACTS,
INTERACTING LAW AND ECONOMICS, ESPECIALLY THROUGH
CONTRACTS. BY STUDYING FOREIGN DOCTRINE, WE AIM AT
BRINGING AN ECONOMIC VIEW OF LONG-TERM CONTRACTS
INTO JUDICIAL STRUCTURE, EVOLVING THE CURRENT
POSSIBILITIES OF CONTRACT REVIEW. HENCE, THE TIMELINESS
OF THE SUBJECT, ESPECIALLY IN INTERNATIONAL DOCTRINE
AND THE REDUCED INTERNAL DOCTRINE ON THE SUBJECT
JUSTIFY ITS CHOICE FOR ACADEMIC RESEARCH. IN THE
SCENARIO, THE MAIN CHARACTERISTICS OF THE ECONOMIC
THEORY OF INCOMPLETE CONTRACTS SHALL BE PRESENTED.
THIS IS A QUALITATIVE STUDY WHICH METHODOLOGY CONSISTS
OF BIBLIOGRAPHIC RESEARCH, IN ORDER TO ESTABLISH A
DIALOGUE BETWEEN LAW, ECONOMICS AND CONTRACTUAL
THEORY. THIS ESSAY IS DIVIDED INTO THREE CHAPTERS.
THE FIRST CHAPTER IS DEDICATED TO ESTABLISHING THE
RELATION BETWEEN LAW AND ECONOMICS. THE SECOND
CHAPTER ANALYSES THE ECONOMIC THEORY OF THE INCOMPLETE
CONTRACT AND TRANSACTION COSTS. THE THIRD CHAPTER
AIMS AT APPLYING THE ECONOMIC THEORY OF INCOMPLETE
CONTRACTS TO OUR LEGAL SYSTEM. AS A CONCLUSION,

WE BELIEVE THAT THE ECONOMIC THEORY OF INCOMPLETE
CONTRACTS BROADENS THE CASES IN WHICH CONTRACT
REVIEW MAY APPLY.
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INTRODUCAO

O presente trabalho visa apresentar uma analise da teoria econémica do contrato
incompleto, demonstrando a interagao entre Economia e Direito, quando o meio de
liga¢ao ¢ o instituto contratual. A partir de estudos da doutrina estrangeira, pre-
tende-se trazer a orbita judicial a visio economica dos acordos de longa duragao,
ampliando, por conseguinte, as hipoteses previstas no ordenamento juridico de revi-
sao dos contratos.

Nesse cenario pouco explorado, pretende-se apresentar as principais caracteris-
ticas da teoria econémica do contrato incompleto. Com tal escopo, sistematizou-se
o presente trabalho em trés partes.

Na primeira, objetiva-se realizar uma breve exposigao sobre a relagao entre Direi-
to e Economia. Parte-se do desenvolvimento da analise economica do direito, dando
inicial destaque ao pensamento liberal de Adam Smith e a doutrina utilitarista. Em
seguida, apresenta-se a escola institucionalista americana, que impulsionara o movi-
mento Law and Economics, ja em meados do século XX, transformando-se na Nova Eco-
nomia Institucional.

Estuda-se, ainda, como se deu a formagao da Escola de Chicago, tendo como figu-
ra marcante Ronald Coase, que, a partir de obras como The nature of the firm (1937)
e The problem of social cost (1960), constatou a influéncia do Judiciario na atividade
econémica. Isso ocorreu apos verificar a existéncia dos custos de transagdo no mer-
cado, devendo, o Direito, nessa perspectiva econémica, funcionar como um sistema
de incentivos.

De igual modo, apresentam-se outros adeptos do pensamento Law and Economics ao
expor sobre a interagao entre os dois ramos da ciéncia, permitindo definir o movimen-
to como a aplicagdo da teoria econémica para o exame da formacao, estruturagao e
impacto do direito (normas e institui¢es juridicas) sobre a economia, avaliando, tam-
bém, a qualidade e eficiéncia dos instrumentos legais.

Ap6s, introduz-se uma das areas de estudo do movimento Law and Economics, o tema
relativo ao contrato incompleto ou incomplete contract, por meio do qual se abandona a
ideia de uma pactuacdo completa dos contratos de longa duragao, por incompativeis
com elementos intrinsecos as relagées contratuais do tipo, tais como racionalidade limi-
tada, conduta oportunista e assimetria de informacao.

Na segunda parte, ingressa-se, propriamente, no estudo dos principais pontos
abordados na teoria econémica do contrato incompleto. Formaliza-se, primeira-
mente, um conceito do contrato incompleto, visto como uma técnica de gestao dos
riscos existentes em relagdes contratuais de longo termo, visando a distribui-los ex
post, por meio de uma dimensao cooperativa das partes. Posteriormente, examinam-
se as formas de incompletude contratual, passando a distinguir a incompletude subi-
ta da deliberada, a inicial da sucessiva e a juridica da econémica, permitindo, com isso,
um melhor enquadramento do tema. Neste trecho, destrincham-se, ainda, as razées
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da incompletude contratual, ou seja, examinam-se os custos de transagao e suas prin-
cipais causas.

Por fim, intenta-se aplicar a teoria econémica do contrato incompleto, modifican-
do aspectos da teoria geral do contrato. Para tanto, inicia-se a terceira parte com uma
breve contextualizacao historica do instituto contratual, adentrando-se no estudo da
hipotese de revisao que se baseia na teoria da imprevisao, por meio da qual se revive
a esséncia da antiga clausula do direito canonico rebus sic stantibus, sustentando a pos-
sibilidade de revisao do contrato em virtude de acontecimento superveniente impre-
visivel que desequilibre a sua base economica e imponha a uma das partes obrigagao
excessivamente onerosa. Em seguida, passa-se a demonstrar como a teoria economi-
ca do contrato incompleto deve ser observada pelos operadores do direito.

Trata-se de um estudo qualitativo, cuja metodologia se efetiva por meio de pes-
quisa bibliografica e doutrinaria, tanto no ambito interno como externo, estabele-
cendo um dialogo entre a teoria economica do contrato incompleto e a teoria juridica
do contrato.

1 A TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO INCOMPLETO

O contrato incompleto ¢ analisado por uma das veias de estudo da escola do Law and
Economics. A relevancia do tema ja foi mencionada por Aratjo (2007, p. 147), em sua
obra Teoria Econémica do Contrato, que, na oportunidade, comentou: “se tivéssemos
que escolher as contribui¢des mais originais e férteis da Analise Economica para a
Teoria do Contrato, num lugar cimeiro colocariamos decerto a intui¢ao da chamada
Incomplete Contract Theory”, que se baseia nos pressupostos da corrente Neoinstitucio-
nalista,! aqui ja introduzida, para a qual a andlise econémica do direito deve ter como
objeto o “impacto que as instituigdes podem ter no desenho das solug6es contratuais”
(ARAUJO, 2007, p. 152).

Ea partir da teoria econémica do contrato incompleto que se afasta a ideia de
completude contratual,? por restar demonstrado que “nenhum contrato estabelece uma
disciplina especifica para todos os eventos que poderiam interferir na execugao das
obrigagdes” (BELLANTUONO, 2005, p. 61). E que especificar todas as possiveis
contingéncias futuras seria uma atividade custosa e, mesmo assim, sujeita a condigoes
de incerteza.

Tendo em vista a relagao que a teoria do custo de transagao possui com a teoria do
contrato incompleto, passa-se, primeiramente, a apreciagao dos denominados custos
de transacao.

1.1 A TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO
A ciéncia econémica nao traz uma defini¢ao fechada para designar custos de transa-
¢ao. Porém, de forma genérica, Guerinoni (2007, p. 42-43) entende que os custos de
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transagao podem indicar as despesas materiais, bem como “o tempo e a energia
necessarios a conseguir um acordo sobre um direito; mais especificamente, se enten-
deria indicar o complexo de custos necessarios para a negociagao, a execugao, e a fis-
calizagao de um acordo”. Nesse sentido, os custos de transagao “compreendem todos
os obstaculos que as partes devem enfrentar quando buscam estabelecer relagoes
negociais no mercado” (BELLANTUONO, 2005, p. 59).

Um dos fatores que impulsionaram a teoria econémica dos contratos incomple-
tos foram os custos de transag¢io apresentados inicialmente no estudo formulado por

Ronald Coase (1937). Segundo esclarece Aratjo (2007, p. 197-198):

O conceito teria ficado porventura no limbo das ideias teoricamente
interessantes, mas irrelevantes, se tivesse ficado limitada ao plano de uma
macro-comparagao entre um estado “friccional” e “nao friccional” de mercado,
da qual talvez nao se pudesse retirar senao corolarios triviais, vagamente
tautologicos, se nao fosse a intervengao de Ronald Coase, que no seu artigo
de 1937 recuperou os “transaction costs”, colocando-os ao servigo de uma outra
comparagao, algo inesperada mas agora muito mais relevante do ponto de
vista pragmatico: a comparagao de efici¢ncias entre a solugao de mercado

e a solugao da integragao numa empresa como formas de arregimentagao e
organizagao dos fatores produtivos — ou seja, a solugao “horizontal” de compra
no mercado confrontada com a solugao de coordenagio “vertical” da produgio
atraves de factores subordinados a uma organizagao hierarquica. Foi com essa
“inflexao coaseana” que passou a ficar conotado o conceito de “custos de
transacgao”, passando a representar, no ambito confinado do “equilibrio
parcial”, uma comparagao de eficiéncia entre arranjos institucionais
alternativos. [...]. Tratava-se de perceber que uma grande amplitude

de solugbes econdmicas esta decisivamente condicionada pelo quadro
institucional que gera mais elevados ou mais baixo custos de transacgao. [...].

Os estudos de Ronald Coase viabilizaram uma nova leitura econémica do papel
do mercado e das empresas. Ao explicar a natureza e os limites das empresas, essas sao
apontadas pelo economista como um mecanismo de redugao dos custos advindos das
transagoes realizadas por meio do mercado. Sobre o tema, Decio Zylberstajn (2010,
p- 9) acrescenta:

A firma surge como uma resposta otimizadora dos agentes economicos,
quando os custos da organizagao dos contratos pela via do mercado, excedem
os custos da organizacao interna. Esta visao de Coase parte de um tratamento
da firma, nao mais como um esteriotipo da fung¢ao de produgao, mas sim

como um conjunto de contratos entre agentes especializados, cujo
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gerenciamento tem um custo. [...]. Ao afirmar que firma e mercado sao
alternativas para a realizacdo das transagoes, Coase mais do que abrir

o caminho para a compreensao da organizagao interna das firmas e dos
mercados, permitiu uma melhor compreensio das relagées contratuais,
formais e informais, entre as firmas, que bem caracterizam a economia
moderna. O seu trabalho amplificou o estudo do crescimento das
organizagdes com grande aplicabilidade para a compreensao da tendéncia de
fusoes, aquisi¢oes, aliangas estratégicas, subcontratagoes, entre outros topicos.

De uma abordagem feita pela teoria economica neoclassica, em que “os agentes
economicos sao dotados de racionalidade ilimitada — sendo capazes de absorver e
processar toda a informacio disponivel” (PINHEIRO, 2010, p. 9), cuja preocupagao
era apenas com os custos de produgao, transmuda-se para uma analise dos custos de
transagao, introduzida pela teoria econémica neoinstitucionalista.

Ocorre, portanto, uma superagao da corrente econémica neoclassica no tocante as
fungdes do mercado e das organizagdes economicas. Conforme esclarece Guerinoni
(2007, p. 41), “diferentemente da doutrina econémica precedente (neoclassica), centra-
da especialmente na analise da produgao e de seus custos, a nova abordagem considera
a transagao como unidade fundamental de analise”. Nesse sentido, de acordo com Cateb
e Gallo (2010, p. 1), as ciéncias economicas passam a estudar “a atividade produtiva nao
somente sob o aspecto do prego, mas considerando a alocagao de recursos conforme as
leis e os mecanismos de sua aplicagao presentes na realidade dos agentes economicos”.

Foi necessario que Ronald Coase fizesse um estudo pautado na existéncia ou nao
do custo de transagao nas relagoes economicas, tendo Rachel Sztajn (2005, p. 1) opor-
tunamente afirmado que “a inser¢ao dos custos de transagao na Economia e naTeoria
das Organizac¢des implica a importancia do Direito na determinagao de resultados
economicos”. Segue advertindo:

Se a “firma” pode ser entendida como um nexo de contratos, entao problemas
de quebras contratuais, de salvaguardas, de mecanismos criados para manter
os contratos e, especialmente, mecanismos que permitam resolver problemas
de inadimplemento, total ou parcial, dos contratos, sejam tribunais ou
mecanismos privados, passam a ter lugar de destaque na Economia. (SZTAJN;
ZYLBERSZTAJN, 2005, p. 7)

Em uma analise das organiza¢oes, Coase (2010) constatou que os empresarios
poderiam substituir a via do mercado por uma decisdo administrativa, tomada inter-
namente pela empresa. Esse arranjo institucional, contudo, s6 seria utilizado quando
os custos de transagao fossem menores. Buscava-se, assim, atingir a eficiéncia das rela-

¢oes contratuais.
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Ronald Coase estudou, ainda, a relacao dos custos de transacao com as institui¢oes
legais. No Teorema por ele desenvolvido, apenas em um mundo hipotético poderia se
cogitar a inexisténcia de custos de transagao, situagao em que as instituigoes legais nao
influenciariam no desempenho do sistema econémico. Isso ocorreria, pois

[...] a auséncia de custos de transacgao asseguraria a solucao socialmente
eficiente em praticamente todas as circunstancias, em qualquer quadro de
afectagdo inicial de recursos — dai se retirando, a contrario, que ¢ a elevagao
dos custos de transacgao que gradualmente vai requerendo uma mais forte
presencga da solugao juridica, ao menos daquela que propicie a mais
eficiente afectacdo inicial de recursos. Nesta area o “Teorema de Coase”
serve perfeitamente de ponto referencial, de “conceito regulador”, e de
certo modo podera dizer-se que os custos de transacgao sao o instrumento
de medida que permite aferir o distanciamento de cada situagdo concreta

em relagdo a esse padrao ideal [...]. (ARAUJO, 2007, p- 201)

Como Coase (1990, p. 14) demonstrou em seu ensaio, The problem of social cost, na
auséncia de custos de transagao, nao importa a previsao legal, uma vez que as pessoas
sempre podem negociar sem custo para adquirir, dividir e combinar direitos. Em con-
trapartida, em uma analise do mundo real, Coase (2010) concluiu serem positivos os
custos de transa¢do e, portanto, por existirem, sofrerdo impactos advindos da aplicagao
de comandos legais, atuando diretamente sobre o comportamento dos agentes econo-
micos. Diante dessas observagoes, Sztajn e Zylbersztajn (2005, p. 3) acrescentaram:

A analise econémica deve, entao, considerar o ambiente normativo no qual
os agentes atuam, para nao correr o risco de chegar a conclusoes equivocadas
ou imprecisas, por desconsiderar os constrangimentos impostos pelo Direito

ao comportamento dos agentes econOmicos.

O Judiciario, portanto, atua como instrumento de alocagao de incentivos e, por
isso, influi na economia. Razao pela qual deve estimular comportamentos cooperati-
vos, visando, consequentemente, reduzir os custos de transacao.

A teoria dos custos de transagdo chama atengao, “por um lado, na forma como os
custos condicionam as escolhas das partes [...] e, por outro lado, na forma como a lei
pode, influenciando esses custos, presidir a esse condicionamento” (ARAI/J]O, 2007,
p. 162). Os custos vinculados as transagdes devem ser compreendidos como todas as
barreiras as quais estdo sujeitas as partes no ato de instalagdo das relagdes contratuais
firmadas no mercado. Para Bellantuono (2005, p. 59-60), “¢ possivel, assim, afirmar
que a analise economica do Direito dos Contratos consiste na individualizagao dos

I . ~ . C A e
varios tlpOS de custos de transagao € das regras que procuram redu21r Sua existencla .
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E ainda, conforme ensina Rachel Sztjan (2010, p. 5-6):

Os custos de transagio sao aqueles incorridos na realizagio de uma operagao
economica, representados, ou nao, por dispéndios financeiros, mas que
decorrem do conjunto de ag¢des e medidas adotadas por cada pessoa (ou
parte) antes, durante e depois de consumada a operagao econémica. Custos
de transacdo sdo o esforco na procura de bens em mercados, a analise
comparativa de prego e qualidade antes de tomar a decisdo, o desenho da
garantia quanto ao cumprimento das obrigacoes pela outra parte, a certeza
do adimplemento, seguro e a tempo, as garantias que se exija para fazer
frente a eventual inadimplemento ou adimplemento imperfeito pela
contraparte, a redagao de instrumentos contratuais que reflitam as tratativas
entre contratantes e disponham sobre direitos, deveres e obrigacoes.
Cuidados e tempo despendido desde o inicio da procura pelo bem, passando
pela decisao de realizar a operagao ou transagao, o cumprimento de todas as
obrigagdes pelas partes contratantes e as garantias para tanto, incluindo as
relacionadas a eventual inadimplemento — custo de demandar em juizo ou
qualquer forma de solugdo de controvérsias — sdo, pois, custos de transagao.

Ainda sobre o tema, deve-se mencionar que os custos de transagao nao depen-
dem apenas das caracteristicas do acordo firmado, pois, também sao resultantes das
condutas das partes, em especial, quando se comportam com racionalidade limitada
e oportunismo, bem como de condiges objetivas, como as incertezas das transagoes
decorrentes das mudangas sociais, a duragao e os investimentos especificos do con-
trato, fatores inerentes as relagoes contratuais de longo prazo.

Em virtude das caracteristicas elencadas, ao interagirem sistema econémico e
sistema juridico, os custos de transagao aparecem como fatores imprescindiveis de
apreciagao, por serem considerados os principais motivos da incompletude contra-
tual, ja que ¢ dificil conceber qualquer atividade econémica, como a construgao de
um edificio comercial ou a implantagdo de um programa de informatica, sem que
haja a necessidade de emprego de recursos, como “a coleta de informagoes, a reda-
¢do dos contratos, a coordenacao entre os diversos atores econémicos e a resolugdo
de controvérsias” (BELLANTUONO, 2005, p. 8).

Consoante a teoria econdmica do contrato, o conceito de custos de transacao
esta relacionado aos custos de redagao do clausulado, aos custos de disciplina contra-
tual e as contingéncias imprevistas, estando, ainda, condicionado as assimetrias e
insuficiéncias advindas da ignorancia racional, as diferengas de poder negocial ou de
mercado (ARAUJO, 2007, p. 199).

Os custos de transagao condicionam as escolhas das partes. Por existirem, os con-
tratos que se prologam no tempo nao podem ser completos, pois alem de ser muito
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oneroso estipular todas as contingéncias futuras, existem fatores de elevagao dos cus-
tos de dificil estipulacdo.

Por isso, para compreender a teoria econémica do contrato incompleto, ¢ neces-
sario conhecer a teoria dos custos de transagao e, consequentemente, adentrar no
exame dos fatores relativos a racionalidade limitada e a conduta oportunista das par-
tes, bem como analisar os pontos relacionados com as incertezas dos contratos de
longo termo, a duragao e complexidade do negocio e, por fim, os investimentos em
ativos especificos presentes em contratos do tipo.

2 O CONCEITO DE CONTRATO INCOMPLETO

Parte-se da premissa que o contrato incompleto ¢ uma técnica de decisao presente no
ato de gerir as relagdes contratuais que se caracterizarem pelo grau de complexidade
e problema, ja que reflete “a capacidade limitada de se descrever os infinitos estados
da natureza, predispor medidas para execugdo da operagao, se ou quando, sofrerem
alteragoes” (SZTJAN, 2010, p. 14).

Na busca pela eficiéncia contratual, os contraentes “podem assim preferir um con-
trato flexivel a um contrato que apresente uma alocagao de risco ex ante rigida e imuta-
vel” (GUERINONI, 2007, p. 8), pois o contrato flexivel possibilita remediar a previsao
defeituosa em momento posterior a contratagao.

Segundo a teoria econdmica, os contratos, sejam eles onerosos ou nao, sio sempre
incompletos, ja que “¢ impossivel pressupor todos os acontecimentos ou eventos que
poderao ter lugar entre os seres humanos, em especial no futuro” (PINHEIRO; SADDI,
2005, p. 117). Sendo assim, os contratos incompletos sdo “instrumentos cujo desempe-
nho de seus termos contratuais deixam ganhos potenciais da transagao irrealizados, face
as informagdes disponiveis para os agentes e para as cortes de justica” (CATEB; GALLO,
2010, p. 2). E que

[...] quaisquer que sejam as transagdes, as partes envolvidas nao sabem ao
certo se os termos acordados serao efetivados. A razao ¢ que os individuos
possuem racionalidade limitada e comportamento oportunista, acarretando
o surgimento de custos de transagao, que poderiam ser minimizados pela
cooperagao das partes contratantes no momento da execugao do objeto
contratual. Também a assimetria informacional se junta ao oportunismo dos
agentes para restringir a elaboragdo de contratos completos, causando custos
de transacao. Tais custos associam-se a coletas de informacaes, a elaboragao
e negociacao dos contratos, alem dos custos pos-contratuais, decorrentes

da inexecugao das obrigages. (CATEB; GALLO 2010, p.3)

Verifica-se que o custo de transagdo ¢ o elemento que a Escola de Chicago identifica
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como responsavel pela incompletude dos contratos, podendo se apresentar em razao
da racionalidade limitada das partes, principalmente quando os contraentes estio
diante de decisées complexas, ja que nem sempre os individuos possuirao todas as
informagGes necessarias para se alcangar a decisao “6tima”, bem como em virtude da
assimetria de informagdo, da conduta oportunista, dentre outros fatores. Como bem
adverte Bellantuono (2005, p. 61), “na maior parte dos casos, as escolhas se baseiam
em uma quantidade de informac¢io decisivamente restrita”. Nesse contexto, Aratjo
(2007, p. 151) leciona:

O inacabamento contratual ¢ a resposta pragmatica a um contexto

A o . . . ,
economico e juridico eivado de imperfei¢oes e incertezas — ¢ o fruto da
constatagao de que talvez nao valha a pena alongar as negociagoes quando
as resultantes estipulagées nao erradicariam ou cobririam eficiente os
riscos subsistentes, ou quando elas se tornassem insusceptiveis de
desencadear reagoes tutelares adequadas.

A realiza¢do de um contrato mais proximo do completo demandaria um maior
desembolso para a sua elaboragao e execugdo, permanecendo, mesmo assim, “fora
do contrato os cenarios, que, no momento da conclusio, parecem altamente impro-
vaveis ou mesmo inimaginaveis” (BELLANTUONO, 2005, p. 62). Nesse sentido ¢
que o contrato incompleto deve ser definido como “um modelo alternativo de
administragao de riscos, caracterizado por uma logica de decisao e alocagao de ris-
cos ex post, ou seja, “o contrato incompleto nao aloca ex ante, os riscos entre as par-
tes, mas determina um procedimento para alocagao ex post” (FICI, 2005, p. 125).
Objetiva-se, portanto, segundo Fici (2005, p. 125), “criar um clima de cooperagao®
entre as partes. As partes que concluem um contrato incompleto devem-se presu-
mir-se avessas ao risco da operagao econémica, que pretendem gerir ex post em uma
dimensao cooperativa”.

A respeito, Rachel Sztjan (2010, p. 5), comenta:

A complexidade de certas operagdes de comércio internacional em que ha
vazios, ambiguidades ou lacunas no clausulado negocial, quando o idioma
pode constituir barreira para a exata compreensao do regramento, acomoda
bem a ideia de contrato incompleto dos economistas, sendo, talvez, mais
evidente a importancia de entender os argumentos em que se baseiam ao
discutir eficiéncia e incentivos das partes; em que o receio de que
complementos feitos por terceiros, cujas informagoes sobre o negocio
serao sempre de pior qualidade do que a das partes, inclusive a da menos
informada, sao vistos como fontes de dificuldades; quando se referem a

incentivos corretos para o sucesso das operages.
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A teoria economica, ao apresentar o contrato incompleto, busca agregar aos conhe-
cimentos juridicos uma nova hipétese de revisao dos contratos. Fixada a premissa de
que os custos de transagao inviabilizam a feitura de um acordo completo, passa-se a
exposi¢ao das formas de incompletude do contrato.

2.1 AS FORMAS DE INCOMPLETUDE CONTRATUAL

Neste topico, objetiva-se demonstrar as formas de incompletude contratual, apre-
sentando expressoes e conceitos identificados na doutrina estrangeira, que serao
indispensaveis para um melhor enquadramento do que se entende por contrato
incompleto, tais como a incompletude subita e incompletude deliberada, incom-
pletude inicial e incompletude sucessiva, incompletude juridica e incompletude
economica. De posse das defini¢des apresentadas, coloca-se em questao o poder
do ordenamento de completar os acordos lacunosos e a forma que tal poder sera
exercido.

As balizas que envolvem a teoria do contrato incompleto sdo destinadas aos con-
tratos de longa duragdo ou de execucao diferida,® ndo sendo aplicaveis, por despi-
ciendo, aqueles de execugao imediata, de lapso temporal quase que imperceptivel.
Assim, pela corrente do Law and Economics, excetuando-se os contratos de execugao
instantanea, os contratos de longo termo apresentam-se incompletos. Tal incomple-
tude ocorre porque determinadas questdes podem passar despercebidas ou imprevis-
tas pelas partes que firmam o contrato. Segundo Pinheiro (2010, p. 7):

Ha varias razoes para se redigir contratos incompletos: por exemplo,

a dificuldade de prever todas as futuras contingéncias, a complexidade
de especificar por escrito todas as regras que prevalecerao para cada
contingéncia que se possa prever, e a dificuldade de se observar e verificar
a ocorréncia de muitas contingéncias, para que se possa determinar se as
agoes contratualmente previstas devem ser colocadas em pratica.

Entretanto, a incapacidade ou insuficiéncia de prever todas as situagGes futuras ati-
nentes a negociagao nao ¢ a Unica causa que leva a incompletude contratual, que pode
derivar, ainda, de ato intencional dos contraentes. A incompletude pode funcionar,
portanto, como estratégia contratual, cabendo as partes, no intuito de melhor gerir seu
negocio, analisar se diante de determinado contexto econémico ¢ indicado estipular o
maior numero possivel de clausulas ou, ao contrario, deixar uma clausula de abertura,
em que se possa prever a sua sucessiva determinagao. Nesse sentido, afirma Marasco

(2006, p. 16):
Se a intengao dos contratantes ¢ de planejar cada aspecto da operagao que
pretendem realizar, preferem um contrato “fechado”, mediante o qual cada
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elemento do contrato (prestagao, contraprestagao, modalidade de execugao
etc.) ¢ precisamente determinado desde o inicio. Se, ao contrario, ¢
intengao dos contratantes evitar, desde o inicio, o risco superveniente
capaz de alterar o equilibrio econémico do contrato, o esquema negocial
preferido ¢ o aberto, pelo qual a contraprestagao, ao invés de ser
rigidamente predeterminada, ¢ calculada de acordo com a despesa
efetivamente suportada na execugdo da prestagao.

Tais hipoteses serao examinadas a seguir, tendo como objetivo apresentar expres-
soes usuais da teoria do contrato incompleto e clarear os pontos abordados que,
ainda, nao fazem parte da doutrina brasileira do direito contratual.

2.1.1 INCOMPLETUDE SUBITA E INCOMPLETUDE DELIBERADA

Inicialmente serdo estudadas duas importantes expressoes ligadas a teoria do contra-
to incompleto: incompletude deliberada e incompletude subita. A respeito da pri-
meira, Fici (2005, p. 11) leciona que o contrato deliberadamente incompleto deve
ser entendido como “aquele contrato cujo conteudo apresenta uma lacuna, visto que
as partes atribuiram a um terceiro, a uma delas ou a um acordo posterior a determi-
na¢io do elemento ausente”.

Nesse sentido, ha, portanto, um desejo das partes em deixar em aberto determi-
nadas clausulas, por entenderem que suposta necessidade de complemento podera
ser suprida por meio de deliberagdao sucessiva (mediante uma maior cooperagao
entre as partes, visando a atingir um nivel 6timo de completamento), a depender da
estratégia contratual oportunamente adotada por elas. O contrato incompleto apre-
senta-se, assim, como um instrumento de grande utilidade para gerir as “operagoes
econdmicas complexas que se desenvolvem em um contexto de incerteza e sdo des-
tinadas a perdurarem no tempo” (FICI, 2005, p. 12).

Verifica-se que a incompletude deliberada ou intencional do contrato esta intima-
mente relacionada a ideia de estratégia contratual, cabendo as partes, quando deixarem
algum elemento do contrato em branco, optarem por uma técnica particular de gestao
contratual dos riscos oriundos de uma operagao econémica (FICI, 2005, p. 22). A
incompletude deliberada envolve, assim, um decidir de ndo decidir, ou um decidir de
decidir sucessivamente. Cooter e Ulen (2010, p. 223) exemplificam:

Um contrato talvez nao diga nada sobre a possibilidade de que uma
greve ilegal impega o fabricante de produzir as mercadorias prometidas.
As partes talvez deixem esta lacuna deliberadamente no contrato por
crerem que a possibilidade de uma greve seja remota. Os riscos remotos
nao justificam o custo da negociagao e elaboragao das condigdes para
alocar esses riscos [...].
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Para Araujo (2007, p. 156), a incompletude deliberada, que o referido doutrina-
dor portugués denomina de inacabamento deliberado ou estrategico, “honestamente
visa alcangar um nivel 6ptimo de completamento ou aquele que maliciosamente visa
deixar intersticios no clausulado para serem explorados ex post”.

Como visto, a incompletude deliberada ¢ uma técnica convencional de comple-
mento de lacunas presentes no contetido do contrato. Quanto ao tema, Guerinoni
(2007, p. 1) lembra que, “em geral, por lacuna (no conteudo de um contrato) se
entende a falta de previsao explicita por parte dos contratantes na ocasiao de con-
clusao do contrato”. Assim, a incompletude do contrato, nesta hipotese, ¢ conse-
quéncia das técnicas de contratagao e/ou das diversas modalidades de conclusao do
contrato, diferenciando-se quanto ao grau de complexidade do acordo® (GUERINONI,
2007, p. 2).

No entanto, Antonio Fici (2005) leciona que a incompletude pode ser stbita, opon-
do-se a incompletude deliberada, principalmente quanto ao elemento “volonta”, ja que
na deliberada ou estrategica, as partes, por vontade propria, deixam em aberto alguma
clausula do contrato, o que ndo acontece na incompletude subita, cujo contetido do con-
trato possui uma lacuna sem que tenha havido uma inten¢ao dos contraentes.

Para uma melhor compreensao, utiliza-se de um exemplo fornecido por Cooter
e Ulen (2010, p. 233): “suponha que um contrato nao diga nada sobre a possibilida-
de de que um sequestro feche um aeroporto e impega o vendedor de fornecer mer-
cadorias pontualmente”. O ndo regulamento voluntario de algum ponto do contrato
no ato de sua conclusio, assim como a falta de estipulagdo quanto a possibilidade de
sua determinagdo sucessiva, também deixa incompleto o contrato (incompletude
subita ou involuntaria), acarretando, ainda, nessa hipotese, a aplicagao do procedi-
mento de integragao ou interpretagao, disciplinado pela norma legal, haja vista a
concepgao de completude do ordenamento juridico retratada por Norberto Bobbio
em seu livro Teoria do ordenamentojun’dico.7

Como afirma Fici (2005, p. 23-24), a incompletude stbita pode assumir duas for-
mas: uma aparente e outra real. Esta diz respeito as lacunas presentes no regramento
contratual que sao oriundas da “ambiguidade ou vagueza da linguagem utilizada pelas
partes, e, portanto, de um defeito na declaragdo e/ou comunicagio, ou, ainda, de uma
verdadeira auséncia de vontade, e assim de um defeito de vontade e/ou representa-
¢a0”, que o ordenamento supre com integragao. Em relagao a aparente, ¢ espécie de
incompletude que o ordenamento supre com interpretagao.

De maneira mais detalhada, Guerinoni (2007, p. 3) pontua que a incompletude
pode ocorrer: a) pelo mero esquecimento dos contratantes de disciplinar um ponto
do acordo; b) pela consciéncia das partes da substancia de norma dispositiva que
preenche a lacuna, fazendo os contraentes nao discorrerem sobre uma regulamenta-
¢ao alternativa; c) pela escolha estratégica de um dos contratantes que, ao contrario
da outra parte, conhecendo a norma dispositiva que se aplica ao negocio, prefere nao
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abordar quanto a este aspecto para poder, posteriormente, valer-se da norma dispo-
sitiva, provavelmente a ele mais favoravel.

Resta evidenciada a distingao entre incompletude stbita e incompletude delibe-
rada, ja que nesta altima os contraentes sao conscientes de que, no ato de conclusao
do contrato, uma parcela do seu contetido deve ser determinada posteriormente e
que a lacuna sera preenchida, alternativamente, por um outro acordo, pela determi-
nagio de apenas uma das partes, ou pela decisiao de um terceiro. Situagdo diversa da
incompletude subita ou involuntaria, em que as partes nio tiveram a intengao de dei-
xar lacunas no contrato, preferindo que o contrato incompleto venha disciplinado
pelas normas legais (mediante o procedimento de integragio ou interpretagio).®

Guerinoni (2007, p. 6) relaciona, ainda, a incompletude deliberada aos contra-
tos comerciais internacionais de longa duragao, dos quais emerge uma tendéncia de
considerar a determinagdo do conteudo do acordo como um processo destinado a
ficar aberto, guardando entre os contraentes um “vinculo de cooperagao”, termo uti-
lizado para definir os relacionamentos entre empresas que unem seus esforgos visan-
do a perseguir um objetivo comum, nio antagénico, tais como as joint-ventures, 0s
consorcios e as associagoes de empresas.

Nao ¢ tarefa elementar distinguir quando a incompletude ¢ stbita ou deliberada,
o que resulta na dificuldade de rever as clausulas contratuais. Porém, as peculiarida-
des oriundas do inacabamento contratual geram efeitos significativos quanto a possi-
bilidade de intervengao por parte dos juizes. Logo, conforme dispde Guerinoni (2007,

p- 7-8):

O fato de a conclusao do contrato ser precedida de uma longa e complexa
negociagao nao influencia, por si s6, no grau de completude do contetdo,
ja que, pelas mais variadas razoes, ¢ possivel que alguns aspectos nao sejam
regulados (talvez porque as partes tenham-se concentrado na defini¢ao de
algumas e esqueceram-se de outras, que a seu ver eram “secundarias”; ou
ainda pode ocorrer que, por conta, por exemplo, da complexidade do
contrato (venda de uma participagao acionaria de controle de uma holding),
os contraentes preferem remeter a determinagio de um elemento
(importante) do contrato (o prego) a um terceiro (um especialista ou
conjunto de especialistas) se discutiram longamente sobre outros aspectos
relevantes do acordo (como por exemplo o conteudo das garantias).

Consoante preceitua Aratjo (2007, p. 184), “em ambientes economicamente
dinamicos e sofisticados, na proximidade de mercados densos e concorrenciais, ¢ de
esperar que cresga o nimero de contratos com clausulas abertas e com inacabamen-
to deliberado”. Posterga-se, para o futuro, o encontro de solugdes, ainda que se tenha
a cautela de indicar um nucleo intocavel de escolhas, permitidas ou proibidas.
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2.1.2 INCOMPLETUDE INICIAL E INCOMPLETUDE SUCESSIVA

Outra classificagao da doutrina estrangeira que deve ser objeto de exame ¢ a de
incompletude inicial e incompletude sucessiva, que derivam da apresentada incom-
pletude deliberada.

A incompletude deliberada subdivide-se, portanto, em incompletude deliberada
inicial (ou originaria), manifestando-se na conclusao do contrato e, em razao da exis-
téncia de uma clausula de abertura ou de incompletude deliberada sucessiva, em que
ha uma postergacao da determinagao do objeto do contrato ou, mais propriamente, ha
“uma abertura do regramento contratual originariamente (mas nao definitivamente)
completo” (FICI, 2005, p. 25). A respeito disso, Fici (2005, p. 25-26) complementa:

As partes, de fato, podem decidir deixar o objeto indeterminado ao tempo
da conclusio do contrato, ou determina-lo imediatamente, mas, a0 mesmo
tempo, submeter essa determinagdo a um termo ou condigao,

programando, assim, a determinado periodo ou a realizagao de um evento

futuro e incerto, uma atividade sucessiva de determinagao.

Na pratica, a incompletude inicial ¢ mais frequente nos contratos de execugao dife-
rida, como na hipotese de um contrato de compra e venda, em que fique estipulado
que o comprador (ou o vendedor) possa escolher as modalidades de pagamento, apli-
cando-se aos contratos de execugdo continuada ou periédica a incompletude sucessiva,
presente no exemplo do contrato de leasing de cinco anos, em que a taxa mensal seja
equivalente a um determinado montante, e a previsao, depois do terceiro ano ou na
ocorréncia de um determinado evento, de sua redeterminagao, a ser realizada pelas
partes, ou por um terceiro.

A incompletude sucessiva, ou também denominada superveniente, ¢ a que mais
ocorre concretamente, produzindo uma modificagdo no contetudo preexistente do
contrato e demonstrando que a determinagao do objeto contratual ndo ¢ uma ativida-
de estatica, mas sim dinamica. Assim, “a categoria de incompletude sucessiva sinaliza
que os problemas do objeto e de sua determinagdo nio se exaurem com a conclusao
do contrato, mas podem interessar mesmo na execugio” (FICI, 2005, p. 28). No dizer
de Guerinoni (2007, p. 9), “o contrato pode ser incompleto tanto porque seu contet-
do ¢ lacunoso no momento da conclusao, quanto porque as partes, concluindo um
contrato completo por si s0, preveem expressamente que, decorrido certo periodo
ou alteradas algumas condigdes, devera ser procedida sua revisao.”

As mudangas de circunstancias, ou melhor, os riscos da atividade econdmica sao
de ordem econémica (flutuagoes das taxas de cambio), politica (guerra, golpe de
Estado, usurpagao) e natural (epidemia e catastrofe natural), estando inseridos no
ordenamento patrio como fatores que impdem as partes a resolugao do contrato ou
seu adimplemento. Porém, a teoria do contrato incompleto disciplina que o modo
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mais simples e imediato para revolver a questao da superveniéncia contratual, con-
siste na alocagdo convencional do risco, ou seja, as partes devem ser livres para
melhor alocar os riscos, sendo-lhes facultado inserir clausula que imponha uma obri-
gacao de modificagao do regulamento contratual, ou que conceda a terceiro o poder
de adequagao.

2.1.3 INCOMPLETUDE JURIDICA E INCOMPLETUDE ECONOMICA

Conhecer a distingao juridica e econémica de incompletude contratual ¢ de suma
importancia para uma melhor compreensao da teoria dos contratos incompletos, ja
que possuem conotag¢des distintas, pois, para o Direito, a incompletude ¢ associada a
ideia de insuficiéncia, no sentido de que os integrantes da relagao contratual nao esti-
pularam adequadamente todas as obriga¢es dela oriundas, favorecendo o nascimen-
to de litigios. De outro lado, como ja analisado, a Economia, apesar de reconhecer
esse sentido juridico, também faz referéncia a incompletude deliberada, atrelada a
vontade das partes, em preservar inacabado o acordo, e a incompletude estrutural.
Neste sentido, Aratijo (2007, p. 156) ministra:

O conceito de inacabamento contratual tem conotages bem distintas para
o Direito e para a Economia. Em termos juridicos trata-se geralmente de
um mal, a insuficiente especificagao das obrigagoes emergentes do
contrato, com tendéncia a repercutir em niveis socialmente indesejaveis de
litigiosidade e de litigancia. O sentido econémico engloba naturalmente
esse sentido juridico, acrescentando-lhe ao menos dois outros: o do
inacabamento deliberado ou estratégico [...] e o do inacabamento
estrutural, ou seja, aquela margem inerradicavel de incerteza que sempre
acompanha as relagdes contratuais ndo-instantaneas, e que seria fisicamente
impossivel ou economicamente impraticavel tentar resolver (aquilo que o
proprio Direito acaba por reconhecer ao admitir para todos os contratos,
independentemente do respectivo grau de acabamento, situacao de
alteragdo das circunstancias e de impossibilidade superveniente).

Na visao dos juristas, o contrato ¢ incompleto quando nao regula explicitamen-
te alguns aspectos da relagao. Distancia-se da maneira dos economistas apreenderem
o clausulado, para os quais o contrato ¢ incompleto quando nio estabelece agoes e
ganhos para as partes em todos as situagoes possiveis (BELLANTUONO, 2005, p. 62).
A respeito, Guerinoni (2007, p. 45-46) acrescenta:

A incompletude assume duas acepgdes: uma econémica e outra mais
propriamente juridica; por incompletude econémica do contrato se
entende, em particular, a circunstancia de que o contrato nao disciplina
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todas as “possibilidades” [...], ndo liga as agoes das partes a todas as
possiveis contingéncias; nesse caso, assim, nao ¢ necessario — para
demonstrar a incompletude do negocio, que o contrato apresente uma
lacuna, sendo suficiente que o acordo inicial nao tenha previsto uma
circunstancia capaz de influir nos ganhos esperados de uma das partes [...]
A incompletude na acep¢ao econéomica ¢ estritamente ligada ao problema
da assungao, por parte dos contraentes, dos riscos inerentes ao contrato.

Constata-se que a incompletude juridica e a econémica possuem pontos claramen-
te distintivos, sem risco de se confundirem. A presenca de lacunas juridicas em nada se
assemelha a escolha livre (voluntaria) das partes em nao disciplinar ex ante todas as con-
tingéncias economicas. Sobre esse ponto, Rachel Sztjan (2010, p. 26) comenta:

A incompletude econémica pressupoe incapacidade fisiologica do contrato
e dos contratantes de lidar com todas as modificaces de circunstancias
posteriores a sua conclusio. A juridica pressupbe que eventuais lacunas,
mesmo as involuntarias, serdao completadas por normas supletivas,
principios gerais de direito, interpretagao, e integragao, razao pela qual o
contrato incompleto o ¢ enquanto nao interpretado ou integrado. Assim, se
ha instrumentos para completar o contrato, a discussao parece vazia ainda
que os estados da natureza mudem. Mas, quando as lacunas deliberadas se
destinarem a incentivar negociagao futura, facilita-se que cada parte decida,
de maneira 6tima, em relagao a cada evento, tornando mais eficientes as
alocacgdes de recursos.

De acordo com a distingdo apresentada, ¢ possivel verificar o intenso relaciona-
mento existente entre o contrato incompleto e o risco de superveniéncias, por tra-
duzir, aquele, uma forma alternativa de gestdo dos riscos supervenientes, nao o
fazendo, portanto, pela aplicagao da disciplina legislativa (FICI, 2005, p. 21-22).

2.2 AS RAZOES DA INCOMPLETUDE DO CONTRATO

A principio, nao se poderia fugir a tentativa de conceituar o contrato completo. Para
tanto, usa-se a defini¢ao feita por Cateb e Gallo (2010, p. 2), para os quais, os con-
tratos completos “seriam aqueles capazes de especificar, em tese, todas as caracteris-
ticas fisicas de uma transa¢do, como data, localizagao, preco e quantidades, para cada
estado da natureza futuro”.

De outra forma, Rachel Sztjan (2010, p. 14) define os contratos completos como
aqueles que “exploram todas as distingGes verificaveis entre estados da natureza, quan-
do a execugao ¢ boa tendo em vista dificuldades das partes em distinguir todos os esta-
dos da natureza e a habilidade dos julgadores para verificar que estado ocorreu”.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 155-200 | JAN-JUN 2014



ReVISza DIREITOGV 19 UINIE CAMINHA E JULIANA CARDOSO LIMA : 171

Verifica-se, portanto, que os contratos completos so seriam passiveis de ser fir-
mados abstratamente, ja que ¢ impossivel delimitar todas as contingéncias futuras,
mormente quando condi¢bes de incerteza atuam sobre as relagoes contratuais de
longa duragao ou de execugao diferida.

Assim, a teoria dos contratos incompletos aponta os fatores que acarretam nas
imperfeigoes para a formagao do contrato, pois, mesmo que as partes realizem um
apurado estudo, “antes da elaboragao do contrato, este pode nio ser perfeito, e quase
nunca o ¢, visto que existe a possibilidade das partes nao serem capazes de antecipar,
identificar e descrever respostas Otimas aos eventos futuros” (CATEB; GALLO,
2010, p. 4).

Em verdade, as partes contraentes nao tém certeza de que o acordo sera efetiva-
do em conformidade com o estipulado em sua conclusao. Isso se da em virtude da
existéncia dos custos de transagdo, decorrentes de caracteristicas objetivas, como a
incerteza, a duragao e os investimentos em ativos especificos, ou de caracteristicas
subjetivas, tais como a racionalidade limitada e o oportunismo negocial, fatores que
serao apreciados a seguir.

2.2.1 A RACIONALIDADE LIMITADA DAS PARTES

A analise economica neoclassica parte da racionalidade plena dos agentes e, diante
desta premissa, elabora as suas teorias.” No entanto, a teoria econémica da incomple-
tude contratual parte da capacidade cognitiva limitada dos atores economicos, reali-
zando, a partir dessa caracteristica, uma nova teoria pautada no papel desempenhado
pelas institui¢bes normativas e nos fatores propulsores dos custos de transagoes. Con-
forme ensina Fici (2000, p. 94):

O conceito de racionalidade limitada ¢ estritamente ligado, e as vezes ¢
mesmo dependente, do problema dos custos necessarios para adquirir
informagao e processa-la corretamente. [...]. Tendo em vista que a busca de
informagdo ¢ uma atividade custosa e que capacidade humana de processar
informagdo ¢ limitada, quanto mais as decisdes se tornam complexas e
envolvem mais trocas, a ideia de racionalidade limitada ¢ a de que os agentes
nao vao buscar as decisdes “6timas”, mas apenas aquelas “satisfatorias”.

A conduta dos sujeitos ¢ apenas limitadamente racional.

A racionalidade limitada ou bounded rationality esta localizada entre o que se com-
preende por racionalidade plena ou maxima e por irracionalidade. Apesar das barrei-
ras do conhecimento e dos custos derivados da busca por informagoes, a racionalidade
limitada implica uma conduta racional das partes, por manifestar, a0 menos, uma
decisao satisfatoria. Conforme explica Guerinoni (2007, p. 43), “o termo racionalida-
de limitada faz referéncia aos limites cognitivos aos quais os homens estao sujeitos”,
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sendo essa caracteristica a origem da impossibilidade das partes de visualizar e regu-
lar todas as contingéncias. Por isso, ¢ possivel falar em agentes humanos “racionais na
intengdo, mas, de fato, limitadamente racionais” (GUERINONI, 2007, p. 49).

Para Pinheiro (2010, p. 9), a racionalidade limitada ¢ “uma forma de racionalidade
imperfeita que assume que as pessoas buscam maximizar o seu bem-estar, mas sujeitas
a restrigdes cognitivas que limitam a sua capacidade de processamento mental”, crian-
do um obstaculo na formagao de escolhas 6timas. Entendimento, esse, oposto a dou-
trina precedente que tinha como premissa a racionalidade dos agentes. Eo que atesta

Salama (2010, p. 25):

Nao por outro motivo, a pesquisa em Direito e Economia ha muito tempo se
vem afastando do paradigma da hiper-racionalidade, geralmente substituindo-o
pela nogao mais flexivel de “racionalidade limitada”. Reconhecendo que os
individuos nem sempre irao processar as informagoes disponiveis de forma
otima (ou simplesmente nao terao acesso a todas as informagdes pertinentes),
0s mesmos passam a ser vistos como “intencionalmente racionais” ainda que

limitados por aptidées cognitivas.

Reconhece-se, assim, que existem limites no processo de coleta de informagoes e
que, em razao disso, as informag6es adquiridas e elaboradas sao incompletas, alem de
traduzirem em um custo a ser suportado pelas partes contraentes. Conforme leciona
Aratijo (2007, p. 212), os custos de agéncia sao uma variante dos custos de transagao,
por conciliar “as perspectivas desta tltima com a consideracdo dos factores de inefi-
ciéncia que emergem da assimetria informativa e se manifestam em problemas ‘fric-
cionais’ de motivagao e supervisao dos ‘agentes’ que encabegam a vida empresarial”.

Em virtude do custo de informacao, os agentes economicos “preferem tomar
decis6es fundando-se intencionalmente em um espectro de conhecimento mais limi-
tado do que aquele objetivamente possivel” (GUERINONI, 2007, p. 50). Isso ocorre
e ¢, portanto, considerada manifestagdo racional, porque as restri¢es feitas compor-
tam uma economia superior em comparagao as vantagens que as partes poderiam
obter se realizassem uma busca mais ampla. Admitida “a impossibilidade de se conse-
guirem decisbes otimas (optimal substantive decisions) os agentes economicos se conten-
tam em tomar decisdes ao menos satisfatorias (satisfactory substantive decision)”
(GUERINONI, 2007, p. 51).

Diferencia-se optimal decisionmaking procedure de satisfactory decisionmarking proce-
dure. Segundo o primeiro modelo, “um agente investe em busca por informagao ate
que o custo de buscas adicionais iguale o retorno marginal esperado de tais buscas”
(FICI, 2000, p. 95), ou seja, a decisao ¢ 6tima quando os custos marginais sao iguais
aos beneficios rnarginais.10 Nessa linha, Cooter e Ulen (2010, p. 45) ilustram o

6timo econdmico:
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Comecemos supondo que o tomador de decises escolha algum nivel
inicial de uma coisa qualquer que cle esteja interessado em maximizar.
Depois tenta determinar se esse nivel inicial ¢ seu maximo; sera esse nivel
o melhor que ele consegue, em vista de suas restrigoes? Ele pode
responder a pergunta fazendo mudangas muito pequenas — o que os
economistas chamam de marginais — em relagdo ao nivel inicial.
Suponhamos que o tomador de decisées proponha aumentar o que ele
estiver fazendo levemente acima de seu nivel inicial. Havera um custo
associado a esse pequeno aumento que se chama custo marginal. Mas
também havera um beneficio resultante de ter ou fazer mais do que quer
que seja que ele esta tentando maximizar. O beneficio resultante desse
pequeno aumento se chama beneficio marginal.

Para o outro modelo, ao contrario, “O agente decide, antes de iniciar a pesqui-
sa, o nivel de satisfagao que pretende alcangar. Assim, prossegue na pesquisa ate
que atinja a alternativa que satisfaga seu nivel predeterminado de aspiragio.” (FICI,
2000, p. 96).

Alguns defeitos caracterizam o processo de elaboragao das informagdes, tais
como representativeness, faulty telescopic faculty, disposition, faulty risk-estimation faculty e
availability, tendo Guerinoni (2007, p. 52-53) mencionado a respeito:

O termo “representativeness” refere-se a adequagao limitada e relativa dos
dados colhidos para formulagao de um juizo. [...] Muitas vezes, os agentes
preferem interromper sua pesquisa antes de haver colhido todos os dados;
objetivamente, a sua decisdo se basecara necessariamente em um
subconjunto de dados considerados representativos. [...]. O outro defeito
cognitivo relevante consiste na “faulty telescopic faculty”, vale dizer, na
incapacidade dos agentes humanos de comparar racionalmente estados do
mundo presentes e futuros; €, a0 comparar os custos € as vantagens atuais
com as vantagens e custos futuros, os agentes tendem a dar peso reduzido
aos ultimos em relagao aos primeiros. [...] “Disposition”: os agentes
humanos sdo, muitas vezes, realisticamente otimistas; quando devem
confronta-se com eventos futuros e incertos, tendem a supervalorizar

as proprias probabilidades de sucesso; tendem a dar maior peso a
probabilidade de se verificar um evento favoravel que o contrario; [...]
“faulty risk-estimation faculty” se evidencia que os agentes tendem a proteger-se
apenas contra os riscos entendidos como muito provéveis, enquanto
tendem a ignorar aqueles mais improvaveis [...]. Por fim, a “availability”
refere-se a0 modo pelo qual um agente arquiva dados adquiridos e imagina
cenarios futuros. Quando se deve efetuar um juizo sobre a possibilidade de
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um evento, somente se baseia naqueles cenarios e naqueles dados
comparaveis que estao disponiveis (available) na memoria e na imaginagao.

[...].

No cenario dos tltimos anos, os juri-economistas, utilizando-se da psicologia cog-
nitiva, deram luz ao movimento denominado Law and behavioural science, passando a
estudar o perfil comportamental dos atores econémicos, servindo de importante auxi-
lio aos intérpretes e legisladores, quando diante de casos concretos, que exijam solu-
¢oes coerentes.

Nesse sentido, a racionalidade limitada poderia justificar uma interpretagao
menos rigorosa do requisito da imprevisibilidade, ja que se baseia na oportunidade e
dever de prever, levando em consideragao o custo de se adquirir informagées e a pro-
pria limitagdo racional dos contraentes.

2.2.2 OS COMPORTAMENTOS OPORTUNISTAS DOS CONTRAENTES

A conduta oportunista dos agentes economicos ¢ outro fator estudado dentro da teo-
ria do contrato incompleto, sendo, também, responsavel pelos custos transacionais.
Tal comportamento esta associado ao ato de agir com malicia, egoismo, nao coope-
ragao e reprovabilidade, a partir do qual o agente economico ajusta as circunstancias
para atingir o beneficio pessoal. Para Pinheiro (2010, p. 9), o oportunismo “deve ser
definido como uma forma forte de busca do interesse proprio, que pode passar por
praticas desonestas, incluindo mentir, trapacear e roubar”. Sobre o tema, Guerinoni

(2007, p. 44) observa:

O oportunismo indica, por outro lado, uma propensio especifica do homem
a buscar, com astucia, finalidades egoisticas. Por conta do oportunismo,

as promessas nao sao espontancamente cumpridas pelos agentes humanos:
torna-se assim necessario prever salvaguardas visando ao cumprimento dos
acordos. Se ndo existisse racionalidade limitada e oportunismo, muitos dos
problemas que os contratos devem confrontar por conta da incerteza seriam
notavelmente simplificados.

Agir de forma oportunista é recorrer a comportamentos estratégicos, seja em
razao de uma das partes possuir uma informagao privilegiada, seja pela impossibili-
dade de acesso a mesma informagio pelo outro contratante. Cooter e Ulen (2010,
p. 64) exemplificam:

Para ilustrar: ocorre muitas vezes que os vendedores sabem mais sobre a
qualidade dos bens do que os compradores. Por exemplo, uma pessoa que
coloca seu carro a venda sabe bem mais sobre suas peculiaridades do que um
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comprador em potencial. De modo semelhante, quando um banco apresenta
um contrato de abertura de conta para ser assinado por uma pessoa que esta
abrindo uma conta corrente, o banco sabe muito mais do que o cliente sobre
as consequéncias juridicas do contrato. Quando os vendedores sabem mais

a respeito de um produto do que os compradores, ou vice-versa, diz-se que

as informagoes estao distribuidas assimetricamente no mercado.

Assim, “a presenca de informagao privada, inacessivel a um ou a ambos os contra-
tantes, permite que se recorra a0 comportamento estratégico € representa um obsta-
culo a realizagao de trocas eficientes” (BELLANTUONO, 2000, p. 49).

Aratjo (2007, p. 153) indica como solugao comum para se enfrentar o problema
do oportunismo ou do holdup, qual seja “a de se propor a realizagao de contratos mini-
malistas, com prego fixo e 0 menor nimero possivel de estipulagées — de acordo com
o pressuposto de que, quanto maior a simplicidade, menos abundantes as armadilhas,
e mais detectaveis”. Da mesma forma, comportamentos cooperativos ajudariam a evi-
tar situagdes de crises no relacionamento, ja que as partes, diante de novas circuns-
tancias, entrariam em comum acordo para modificar os termos do contrato. Além
disso, “o Direito pode certamente remediar as condutas oportunistas, considerando
ilicitas a malicia ou a indugao a erro com os quais um contratante desfruta da vanta-
gem superveniente” (FICI, 2000, p. 97).

Um ordenamento juridico fraco, se associado a conduta maliciosa, finda por pro-
vocar ineficiéncia contratual, pois “ninguém esta disposto a concluir contratos nos
quais a falta de sangdes sociais ou de regras estatais adequadas torne especialmente
elevado o risco de comportamentos oportunistas” (BELLANTUONO, 2005, p. 64).
Assim, as normas estatais devem atuar como maiores incentivadoras para que os ato-
res econémicos atuem no mercado de forma altruista e cooperativa, devendo deses-
timular agoes opostas. Segundo Cooter e Ulen (2010, p. 209), “fazendo cumprir a
promessa, o tribunal pode dar a ambas as partes o que elas querem. Dar-lhes o que
elas querem promove a troca e incentiva a cooperagao reduzindo a incerteza e o
risco”. Sendo assim, “a primeira finalidade do direito contratual ¢ possibilitar que as
pessoas convertam jogos com solugdes ineficientes em jogos com solugdes eficien-
tes” (COOTER; ULEN, 2010, p. 211).

Em verdade, os recentes estudos juridico-econdémicos demonstram que as con-
vengoes sociais influenciam o comportamento humano, possibilitando uma postura
que ndo leva em consideragao apenas o interesse particular, mas passe a adotar outras
motivagdes, tais como: o altruismo, a preocupagao pelo interesse geral ou o bem
comum, o sentimento de justica, a solidariedade e a equidade. Acrescenta-se, ainda,
que “a vontade de salvaguardar a propria reputagao constitui — observadas determi-
nadas condig¢bes, um desincentivo a adotar comportamentos oportunistas e um fator

de adimplemento espontaneo dos contratos” (FICI, 2005, p. 99).
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E que a ma reputagao, considerada como um custo a parte que deva ser levado
em conta quando tiver perseguindo o proprio interesse, reduz as perspectivas de
futuras transagoes. Assim, o agente economico racional deve observar os custos exis-
tentes ao agir de forma cativa, optando, se desfruta ou nao, da posigao contratual de
vantagem, eventualmente produto da modificagao de circunstancias. Ao abordar o
tema, Fici (2005, p. 99) escreve:

Entre os custos futuros de uma determinada conduta oportunista inclui-se
nao apenas, obviamente, o custo derivado da interrup¢ao da relagao e assim
da perda (eventual) de investimentos especificos nessa relagao, mas
também os custos futuros derivados da perda reputacional em confronto
com a parte considerada vitima de abuso, ou com outros eventuais

parceiros negociais.

O receio da parte em perder a reputagao configura um impedimento a realizacao
de uma conduta oportunista. Em especial, isso ocorre nas relagdes de longa duragao,
ja que, ao contrario dos acordos isolados, exigem que as partes atuem com coopera-
¢ao, do contrario “perder-se-ia a possibilidade de efetuar outros negocios posteriores
com o agente enganado, ou com outros, tao logo se disseminasse a informagao de sua
inconfiabilidade” (FICI, 2005, p. 100). Baseando-se na doutrina econémica da teoria
dos jogos,1 ! Fici (2005, p. 100) prossegue afirmando que, “a melhor estratégia para o
jogador ¢, assim, convencer o outro de sua propria honestidade, e respeitar, a cada
negocio, a confianga em si depositada.”

Nesse sentido, tem-se que o agente, em cada transagao realizada, buscara adim-
plir as suas obrigagdes a fim de encorajar as futuras contrapartes a nele confiar ou, em
outras palavras, manter a propria reputacio de honestidade. Sztjan (2010, p. 14)
exemplifica que “no comércio internacional a confianga serve de fundamento para que
muitos empresarios aceitem a estranha pratica de empregar termos genéricos”. Acres-
centa, também, que a “maximizagao da eficiéncia permite que, agindo racionalmente,
celebrem contratos incompletos desde que conhegam as politicas econémico-sociais
que poderao ser invocadas em face de uma dada operagao internacional”. Na hipote-
se, “a incompletude dos contratos poderia constituir-se na estrategia preferidas dos
contratantes que pretendem basear, na confianga mutua, a fungao de assegurar o res-
peito as obrigagoes assumidas” (FICI, 2005, p. 101), afastando, assim, a presenca de
condutas oportunistas.

2.2.3 AS INCERTEZAS DOS NEGOCIOS JURIDICOS

A incerteza ¢ apontada como um dos fatores objetivos para a existéncia dos custos de
transagao nas operagoes economicas. Isso ocorre porque nem sempre sera certo o resul-
tado previsto pela atividade negocial, uma vez que algumas operagdes sao caracterizadas
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pela incerteza dos resultados. Fici (2005, p. 77) explica que, nesse quadro, “os contra-
tantes ndo podem conhecer com exatidao os resultados. A satisfagdo de suas expectati-
vas ¢ condicionada a acontecimentos nao controlaveis”.

O mesmo autor adverte que a incerteza nao deve ser compreendida apenas pelos
fatores comuns de risco, conhecidos pela doutrina interna, como caso fortuito, forca
maior e fato do principe. A tais hipoteses, adicionam-se os eventos futuros nao con-
trolaveis e ndo calculaveis pelas partes (incerteza primaria) e os comportamentos que
os contraentes tém no curso da execu¢ao do contrato. Essa (incerteza secundaria) ¢
gerada pela possibilidade de uma parte se comportar estrategicamente no confronto
com a outra (FICI, 2005, p. 77). Esse comportamento estratégico ¢ decorrente de
uma natural predisposi¢ao de qualquer uma das partes ter uma atitude oportunista,
visando a atingir os seus proprios interesses.

De igual modo, Guerinoni (2007, p. 47) classifica incerteza primaria como
“aquela que diz respeito aos eventos futuros nao controlaveis pelas partes, que fogem
a sua capacidade de previsao.” E incerteza secundaria como aquela que “se refere a
possibilidade dos contratantes se comportarem estrategicamente com relagdo ao
outro no curso da execugio do contrato”. Tendo em vista a presenca do elemento
incerteza, a gestao de uma operagao economica de longa duragao torna-se complexa
e custosa.

Em um mundo ideal, a incerteza seria afastada pela capacidade ilimitada que cada
contraente se disporia a prever e se programar a respeito de todas as circunstancias
modificadoras do contrato. Porém, conforme adverte Fici (2007, p. 78), trata-se de
um cenario utopico, nao possivel, haja vista a capacidade cognitiva limitada dos con-
traentes e a presenga dos custos elevados de previsao do futuro. Por essa razao, a res-
posta a incerteza nao pode estar presente na redagao de um contrato completo, mas
o reconhecimento que o contrato pode ser deliberadamente incompleto pode cons-
tituir uma eficaz solugao aos problemas gerados pela incerteza.

A incerteza ¢, portanto, um empecilho a gestio do contrato, tanto no momento
em que as partes estao firmando a programagao originaria do acordo quanto na hipo-
tese de uma eventual necessidade de adaptagao em virtude de mudangas de circuns-
tancias. Conforme leciona Guerinoni (2007, p. 48), “em especial, se as transagoes
fossem imunes a influéncias adversas externas, ou, ao menos, se essas pudessem ser
previstas (e disciplinadas em seus efeitos), nao existiria nem mesmo a necessidade de
revisar os contratos”. E em razao das mudancas de circunstincias que se manifesta a
necessidade de modificacao.

Como adverte Sztjan (2010, p. 3), as “mudancas das estruturas de mercados dese-
quilibram ou tornam menos eficientes operagoes de longo prazo ja em curso”. O ele-
mento incerteza, muitas vezes, ndo ¢ observado ou previsto pelos contratantes, porém,
“se as partes pudessem prever o fato, provavelmente formulariam regras para ajustar a
operagao ao evento de forma a dar-lhe disciplina” (SZTJAN, 2010, p. 3).
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Outro fator objetivo da operagao economica a ser apreciado ¢ a longa duragao e

a complexidade do negocio contratual.

2.2.4 A LONGA DURACAO E A COMPLEXIDADE DO NEGOCIO CONTRATUAL

Todo negocio que se estende no tempo torna mais dificil a sua gestao, por estar mais
sujeito as incertezas decorrentes das mudangas sociais e aos custos operacionais para
a redagao, conclusio e execugao do acordo. Nesse sentido, Sztjan (2010, p. 15) pon-
tua que “fatores ambientais, sistema juridico, idioma em que o contrato tiver sido
redigido, normas sociais observadas em certas comunidades provocam impactos na
complexidade da redagao do instrumento contratual que nem sempre sao claras”.
Por isso, para Roppo (1988), quanto mais um contrato ¢ complexo, de longa dura-
¢do, relacional, tanto mais ¢ destinado a ser inevitavelmente incompleto.

Como ja mencionado, “a incompletude ¢ um problema que diz respeito a todos
os contratos nos quais a execugao nao coincida com a conclusao, mas deva desenvol-
ver-se em momento sucessivo” (FICI, 2005, p. 79), o que permite afirmar que qual-
quer contrato de execugdo nio instantanea esta sujeito ao risco da superveniéncia.

Observa-se, assim, que o tempo, elemento caracterizador do contrato, “¢ fruto
de uma escolha precisa dos contratantes, cujo interesse, também duradouro, ¢ volta-
do ndo a uma prestagao, mas a uma execugao conforme o cronograma previsto”
(MARASCO, 2006, p. 21). De outro modo, Marasco (2006, p. 24) adverte que “o
tempo ¢ elemento capaz de alterar os termos do equilibrio contratual, de impedir
sua atuagao e, assim, de frustrar as expectativas das partes”. A respeito, Rachel Sztjan

(2010, p. 9) acrescenta:

Premissa ¢ que, raramente, as circunstancias ou o conjunto de fatos
existentes e analisados no momento da contratagao permanecerao constantes
durante o tempo de execugido do contrato; ainda que as pessoas prevejam
ou intuam algumas possiveis mudangas, a previsao de regras que mantenham
o equilibrio e garantam a efici¢ncia das alocagoes, para todas as situacdes,
¢ dificil. Os efeitos que a passagem do tempo nas prestagoes de cada uma
das partes difere, em comparagao com as hipoteses em que a prestacao seja
adimplida imediatamente ap6s a conclusao do contrato por uma das partes
apenas, se ela for devida durante o prazo do contrato de forma continuada

ou periddica (a execugdo consistira em série de atos escalonados).

Verifica-se, portanto, que todo contrato possui uma dimensao temporal retratada,
inicialmente, quando do surgimento do acordo, em seguida com o seu desenvolvimen-
to, para depois, deixar de existir. Um acordo pode nascer e logo imediatamente extin-
guir-se, ¢ o caso dos contratos de execugdo instantanea. No entanto, pode nascer e
durar, nesse caso, tornando a relagao mais complexa, motivo pelo qual se evidencia no
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estudo economico uma ligagao entre incompletude e duragao do contrato. Quanto ao
tempo, Fici (2005, p. 88-89) acrescenta:

A dimensao temporal pode, por outro lado, ser 1til a satisfagao de uma
necessidade duradoura. Uma necessidade que nao ¢ suscetivel de satisfagao
instantanea, mesmo que diferida. Nesta versao, o tempo constitui-se
primordial e sua fungio ¢ satisfazer continuamente, (ou periodicamente)
um interesse duradouro. Assim considerado, o longo termo, sendo desejado
pelas partes e satisfazendo um interesse duradouro, adquire relevancia
causal. O alongamento do adimplemento no tempo ¢, na verdade, condigao
indispensavel para que o contrato produza os efeitos desejados pelas partes.
Ainda, a utilidade que se obtém do contrato ¢ proporcional a sua duragao.

O negocio ¢ util enquanto dura.

Detectado o problema da modificagdo de circunstancias, a doutrina, inicialmente,
formulou a denominada clausula rebus sic stantibus, para indicar que “em todo contrato
de prestagbes sucessivas, havera sempre uma clausula implicita de que a convengao nao
permanece em vigor se as coisas nao permaneceram como eram no momento da cele-
bracao” (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2006, p. 267). Atualmente, esta ideia esta

b b b b
presente no ordenamento vigente por meio da denominada teoria da imprevisao, apre-
ciada na proxima parte.

Em conclusio, ¢ certo que o fator tempo interfere no andamento da relagao con-
tratual, sendo inerente aos contratos nio instantaneos o problema de incompletude
econémica e de gestao da superveniéncia.

2.2.5 Os INVESTIMENTOS EM ATIVOS ESPECIFICOS

Os investimentos em ativos especificos, assim como os fatores retromencionados
(racionalidade limitada, oportunismo, incerteza, complexidade e tempo), sdo tam-
bém responsaveis pela incompletude do contrato. Os investimentos especificos sao
gastos realizados pelos agentes economicos em uma determinada relagao contratual,
aproveitaveis somente a uma dada operagio, a qual teria a sua produtividade preju-
dicada se os investimentos forem transferidos para outra atividade. Pinheiro (2010,

p- 10) esclarece:

Por exemplo, um trem de alta velocidade sera de pouca utilidade se utilizado
em outra via férrea que nao tenha recebido o tratamento adequado para
acomoda-lo. Todo o conhecimento acumulado por um funcionario sobre as
pessoas e a cultura de uma empresa sera perdido se ele trocar de emprego.
O mesmo se aplica ao conhecimento acumulado por um fornecedor sobre
as exigéncias técnicas e gerenciais de um grande cliente. O tamanho dessa

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 155-200 | JAN-JUN 2014



180 : CONTRATO INCOMPLETO: UMA PERSPECTIVA ENTRE DIREITO E ECONOMIA PARA CONTRATOS DE LONGO TERMO

perda vai depender de como foi criado o ativo; se ele foi desenvolvido
especificamente para amoldar-se a uma determinada transacio, a perda com
a mudanga de uso tende a ser grande.

Os doutrinadores economicos sugerem, como uma forma de salvaguardar os
investimentos especificos presentes em uma operagao econéomica, que as partes ado-
tem um modelo contratual duradouro. Nesse sentido, “a conclusio dos contratos de
longo termo assegura que o contrato dure ao menos o tempo necessario para recupe-
rar o investimento efetuado em vista ou em razao da conclusao do proprio contrato”
(FICI, 2005, p. 90), afastando, assim, a possibilidade dos agentes econémicos compor-
tarem com oportunisrno.

Pretende-se evitar com a formulagao de um contrato de longo termo, cujos inves-
timentos especificos nao foram ainda recuperados e que uma das partes, em regra, a que
nao aplicou receitas em ativos, nao renove o acordo. Outra situagao ¢ quando os acor-
dos de investimentos especificos sao efetuados por ambos os contraentes, menos sujei-
tos a uma conduta oportunista. Atento a este ponto, Fici (2005, p. 104) acrescenta:

Se os investimentos especificos ndo sao bilaterais, ou seja, efetuado por
ambos os contratantes, ou se os investimentos especificos realizados por um
dos contratantes sdo consideravelmente maiores que aqueles realizados pelo
outro, a operagao torna-se critica para aquele contratante que fez maiores
investimentos, vez que se encontra exposto a risco, especialmente quando
as circunstancias do negécio mudam, em um possivel abuso da outra parte,
ou seja, o pedido oportunista de renegociacao do contetido do contrato”.

Quando os investimentos especificos sdo realizados por apenas um dos contraen-
tes, este desejara dar continuidade ao acordo, porém estara em uma posi¢ao de maior
fragilidade, podendo ser surpreendido com um pedido oportunista de renegociagao
dos termos contratuais. Atentando-se, portanto, a racionalidade limitada, a possibi-
lidade de oportunismo e a presenga de ativos especificos, quando a seguranga juridi-
ca se torna “essencial para fomentar o investimento e a eficiéncia econémica”
(PINHEIRO, 2010, p. 9). Conforme adverte Fici (2005, p. 105):

Se os investimentos especificos nao fossem tutelados, agentes racionais
seriam desincentivados a fazer tais investimentos ou o fariam em menor
porte, o que ¢ um resultado ineficiente. Eis por que torna-se importante
que o ordenamento juridico se preocupe em disciplinar de modo especial
as operagdes economicas estruturadas com investimentos especificos,
tutelando a parte mais fraca exatamente em razao dos investimentos

efetuados para aquela operagdo econémica.
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Verifica-se, portanto, que os fatores subjetivos, oportunismo e racionalidade
limitada, atuam diretamente sobre o fator objetivo do investimento em ativos espe-
cificos. Os agentes economicos podem ter receio de firmar um negocio, aparente-
mente lucrativo as partes e quando o acordo vincula a necessidade de investimento
em ativos especificos por apenas um contraente. “Se este problema nao for resolvi-
do, ele pode levar a um severo nivel de subinvestimento, pois a parte que tiver de
investir vai olhar para a frente e reconhecer que o retorno esperado no investimen-
to pode ser expropriado pela outra parte” (PINHEIRO, 2010, p. 10).

Diante deste quadro de incerteza, a parte mais vulneravel buscara prever todas as
possiveis contingéncias futuras, definindo “remedios” e agdes para cada estado. “Mas a
condigao de racionalidade limitada inviabiliza essa agao, fazendo com que subsistam
lacunas contratuais” (PINHEIRO, 2010, p. 10). Assim, mesmo que a parte procure rea-
lizar um contrato completo, os fatores ensejadores dos custos de transa¢ao acabam por
vedar tal objetivo. A presenca de um ordenamento juridico atuante sera indispensavel
para combater condutas oportunistas, motivo pelo qual na proxima parte se examina-
ra a aplicacdo da teoria econémica do contrato incompleto pela ordem juridica.

3 FUNDAMENTOS ECONOMICOS DE REVISAO CONTRATUAL

Discute-se a aplicagdo dessa nova forma de visualizar o instituto contratual. Para
tanto, inicia-se esta ltima parte com uma breve contextualizagdo historica do con-
trato, atingindo a atual hipotese de revisao, baseada na teoria da imprevisao. Por fim,
pretende-se demonstrar que os fundamentos econémicos do contrato incompleto
ampliam a hipotese revisional presente no ordenamento juridico, fazendo os estudos
desenvolvidos por economistas inovarem a ordem juridica.

3.1 TEORIA DA IMPREVISAO

No presente t(')pico, prctcndc—sc apresentar os principais aspectos envolvendo a teoria

da imprevisdo,!? atualmente, utilizada para fundamentar as decisdes prolatadas pelos

orgaos do Judiciario quando da realizagao de revisao em contratos de longa duragao.
A abordagem nao tera a pretensao de esgotar possiveis discussdes doutrinarias exis-

tentes, nem tao pouco sera utilizada para destrinchar conceitos ja trabalhados em obras

de conceituados doutrinadores, !3

especialistas da area contratualista. Busca-se, entre-
tanto, realizar uma explanagao da teoria adotada pelos juristas brasileiros, a fim de que
se possa realizar no préximo item um contraponto com a teoria economica do contra-
to incompleto, que tem o condao de alargar a vigente hipotese revisional, baseada na

teoria da imprevisao. Sobre isso, Pinheiro e Saddi (2005, p. 117) advertem:

O nosso sistema juridico — e, em particular; o novo Codigo Civil, apenas
para darmos um exemplo — esgotou em dois ou trés institutos a hipotese

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 155-200 | JAN-JUN 2014



182 . CONTRATO INCOMPLETO: UMA PERSPECTIVA ENTRE DIREITO E ECONOMIA PARA CONTRATOS DE LONGO TERMO

do “preenchimento” dos contratos incompletos: a imprevisao (artigo 317),
a onerosidade excessiva (artigo 478) ¢ a lesdo grave (artigo 157), todos
tendo como pressuposto a boa-fé objetiva. O que se pretende ¢ oferecer a
possibilidade de remediar a previsao defeituosa com a corregao de qualquer

evento externo a economia do contrato.

Toda ideia que circunda ou deveria nortear uma revisional de acordos livremen-
te pactuados tem a intengio de alcangar o reequilibrio do vinculo contratual, ou seja,
intenta-se remanejar as partes para manter a situagao de proporcionalidade perante
as suas prestagoes. Conforme esclarece Lisboa (2010, p. 119):

A desproporgao superveniente da relagiao contratual ¢ possivel nos
contratos de trato sucessivo ou de execugao continuada, que sao negocios
juridicos cuja execugao se prolonga no tempo. Nesses casos, fala-se
vulgarmente em contrato a prazo, porque as obrigacdes assumidas pelas
partes sao fracionadas em prestagoes ou, ainda, porque foram postergadas
até o evento contratualmente ajustado (obrigages sob condig¢ao ou a
termo). Tal fenémeno pode, ainda, verificar-se em negocios juridicos de
prazo indeterminado (como na locagao de coisa), assim como nos contratos
cativos de longa duragao, em que uma das partes subordina-se quase que
vitaliciamente & predisposicdo do contetido estabelecido pela outra (como ¢é
o caso do plano de saude).

A teoria da imprevisao, disciplinada nos arts. 478 a 480 do Codigo Civil de 2002,
incide, portanto, sobre os contratos de longo termo (execugao diferida ou continuada),
ja que sobre os instantaneos (execugdo imediata) ndo ha a possibilidade de ocorréncia de
desequilibrio posterior. Relativiza-se a vinculatividade contratual'* buscando ajustar a
situagao do contratante desfavorecido pelo decurso do tempo, quando diante da ocor-
réncia de acontecimentos imprevisiveis capazes de alterar radicalmente a sua condigao
econémica. Por imprevisivel, considera-se “tudo aquilo nao passivel de previsao, tudo o
que nao fizesse parte do cotidiano do homem comum e que, se cogitado no instante vin-
culativo, por certo seria causa impeditiva da contratagdo” (BORGES, 2006, p. 90).

Percebe-se, portanto, que o legislador nao afastou por completo a regra a qual
“o contrato tem for¢a de lei”, pois ¢ perfeitamente aplicavel aos contratos de exe-
cugdo imediata. Porém “exigir a la letra, el contrato que fue (y ya no lo es) es abusar del
contrata”, motivo pelo qual “la incorporacién en ese mismo contrato, desde su Conformacidn,
de una clausula de renegociacion es precaucion que se impone como la mds conveniente y pre-
visora” (MORELLO, 1994, p. 62). Comentando os arts. 1.372 e 1.467 do Codigo
Civil Italiano, utilizados como referencial pelo legislador brasileiro, Marasco (2006,

p- 8) afirma:
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O confronto das duas normas permite fazer uma primeira consideragao,

a saber, que a regra “o contrato tem forca de lei”, na sua acepgao restrita e
literal, diz respeito essencialmente aos contratos de execugio imediata; para
os contratos de execugao prolongada, a sua aplicagao da-se na medida em
que seja compativel com a causa e com a fungao que esse contrato persiga.
Se a isso se acrescentar que no fundamento do artigo 1372 c.c. existe uma
exigéncia de estabilidade e de certeza na relagao negocial, pode-se concluir
que apenas aparentemente o principio pacta sunt servanda ¢ conflitante com
a regra que atribui relevancia as circunstancias que modificam o equilibrio
contratual, e com o principio da revisao contratual. Os remédios que o
ordenamento reconhece para se reagir as mudangas no cenario no qual o
contrato se concluiu (resolucdo e revisao) nao afetam a natureza vinculante
do contrato, mas, ao contrario, eliminam (reestabelecendo aos termos
originais) termos diversos daqueles que as partes desejaram, confirmando
assim o principio determinado no art. 1372 c.c.

Pela orientagdo desenvolvida na teoria da imprevisao, o Judiciario nao apenas pode
resolver um contrato, mas também deve atuar como poder estimulador da continuida-
de da relagao juridica, no momento em que rever as clausulas contratuais. Perfilhando
tal entendimento, Morello (1994, p. 63-64) acrescenta:

Debe darse el maximo de chance al ejercicio de la accién de revisién porque por encima
de todas las razones esgrimidas para justificarlo (y lejos de apontocarse en un rigido
e insensible apego a una mal entendida aplicacion de la autonomia de la voluntad
negocial), esa accion es la que efectivamente defiende al contrato sin desperniarlo en una
resolucion carente de sentido, y que las partes no atinan normalmente a demandar.
Porque al cenirse a los dos extremos cerrados (inmodificable mantenimiento del contrato
ab origine/resolucion) dejan al juez sin margen de maniobra para componer,
equitativamente, el sinalagma. Con lo cual se consuma la mdxima inseguridad juridica,
cual es la de consagrar una solucién injusta, cuando aquélla —Ia justa y equitativa—
era posible de obtenerse, sin embargo, a través de una manera mds razonable y
econdmicamente mds conveniente, de una flexible y prudente (discreta) interpretacion

del sistema legal.

Como intérprete da lei, o Poder Judiciario, por meio do Superior Tribunal de Jus-
tica, orgao competente para examinar os dispositivos do Codigo Civil, tem advertido:

,
E requisito para a aplica¢ao da teoria da imprevisao, com o restabelecimento
do equilibrio econémico-financeiro do contrato, que o fato seja imprevisivel

quanto a sua ocorréncia ou quanto as suas consequéncias; estranho a
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vontade das partes; inevitavel e causa de desequilibrio muito grande no
contrato. (REsp 1.129.738/SP, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 05/10/2010, DJe 21/10/2010)

Assim, quando diante de circunstancias capazes de tornar as obriga¢oes firmadas
pelas partes impossiveis de cumprimento ou de sacrificio exorbitante a um dos con-
tratantes, o magistrado deve optar pela revisao contratual em vez da resolugao do
contrato, procurando conservar o negocio juridico.!> Consoante Orlando Gomes

(2008, p. 216):

O art. 478 do Codigo Civil deve ser interpretado a luz do principio da
conservagao dos negocios juridicos, pelo qual se deve procurar conservar
o maximo possivel do negocio juridico realizado, tanto no que diz respeito
\ . A . \ . ' 12 .

a sua existéncia quanto a sua validade e eficacia.

Em resumo, Bittar Filho (2002, p. 121) assinala que, no direito brasileiro, os
pressupostos de admissibilidade da teoria da imprevisdo sao:

a) O contrato nao deve haver sido totalmente executado (uma prestagao,
ao menos, tem de estar ainda pendente); b) o acontecimento deve ser
imprevisivel, anormal e exdgeno (incomum, anormal e estranho a vontade
das partes); c¢) deve haver onerosidade excessiva para um dos contratantes
e beneficio exagerado para outro; d) ha de ocorrer a alteragao radical

das condi¢oes econdmicas no momento da execucao do contrato, em
confronto com as do instante de sua formacao; e) deve inexistir a mora

antes do acontecimento.

Tendo como objeto as agdes revisionais de acordos de longo termo, o Superior
Tribunal de Justi¢a colocou em pauta a discussao envolvendo os contratos de arren-
damento mercantil, que previam reajuste das prestagdes com base na variagao da
cotagao de moeda estrangeira. O episodio resultante de inimeros processos judi-
ciais ocorreu em janeiro de 1999, com a forte desvalorizac¢ao do real frente a moeda
norte-americana, tendo sido relatado pelo Ministro Antonio de Padua Ribeiro como
um “evento objetivo e inesperado, a ensejar a modificagao da clausula contratual de
ordem a evitar locupletamento de um contratante em detrimento do outro” (REsp
343.617/GO).

Na ocasiao, a Corte Especial reconheceu a incidéncia do Codigo de Defesa do Con-
sumidor (Lei n. 8.078/90), nos termos do art. 6°,V, em virtude da constatagao “de fato
superveniente ao pacto celebrado, consubstanciado, no caso, por aumento repentino e
substancialmente elevado do dolar, situacio de onerosidade excessiva para o consumidor
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que tomou o financiamento” (REsp 473.140/SP, julgado em 12/02/2003, D]
04/08/2003, p. 217).

Nesse julgamento, contudo, o Tribunal Superior, por decisio niao unanime,
repartiu o 6nus advindo da eleva¢do acentuada da cotagao da moeda norte-america-
na, tendo o Ministro Aldir Passarinho Junior proposto, in verbis:

[...] Indice de reajuste repartido, a partir de 19.01.99 inclusive,
cqiiitativamcntc, pcla metade, entre as partes contratantes, mantida a
higidez legal da clausula, decotado, tao somente, o excesso que tornava
insuportavel ao devedor o adimplemento da obrigacao, evitando-se, de
outro lado, a total transferéncia dos 6nus ao credor, igualmente
prejudicado pelo fato econémico ocorrido e também alheio a sua vontade.

[...].

Na hipotese apresentada, verificou-se o problema da interpretagao realizada por
um terceiro a operagao, ainda que judicial. Muitas vezes, “a intervencao judicial acaba
por facilitar ou favorecer comportamentos oportunistas” (SZTA]N, 2005, p. 40). Sobre
a discussao dos contratos de leasing, Rachel Sztajn (2005, p. 40) recorda:

Sem atentar para o fato de que o risco de eventual variagao extraordinaria
do cambio fora aceito pelos consumidores em troca de uma taxa de juros
menor que as praticadas no mercado quando os contratos eram ajustados
em moeda corrente, as decisoes favoraveis aos demandantes consumidores
foram causa do desaparecimento do leasing no pais, com o qué, no médio

prazo, a sociedade perdeu bem-estar.

Outro tema objeto de revisao judicial, com base no art. 421 do Codigo Civil, foi
o contrato de compra de soja por agricultores a industria, tendo também gerado
efeitos que o proprio Judiciario inicialmente nao pode prever.

A variagao para mais no prego da soja e derivados, que nao foi dividida
com os produtores, ¢ a invocagdo da “fungao social do contrato” deram
causa a sentengas que resolveram operagoes contratadas antes do evento
variagao de prego. E, como efeito de segunda ordem, o fato de que a
quebra da relagao de confianga entre produtores e industria fez cessar
praticas como a antecipagao, por conta do prego a ser pago ao final,

de fornecimento pela industria, aos agricultores, de sementes, adubo,
defensivos ou outros insumos. Resultado foi o endividamento frente

ao sistema financeiro, com o qué o risco, que antes era dividido entre
industrial e produtor, recaiu inteiramente sobre o ultimo. O legislador
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nao pretendia tal efeito. Mas, como nao ha normas que possam afastar a
incidéncia desse art. 421 das operagdes interempresariais, assumiu o risco dos
efeitos de uma regra mal-projetada e pior aplicada. (SZTA]N, 2005, p. 40)

Apesar do Superior Tribunal de Justiga, em momento posterior, ter modificado
as decisoes proferidas no sentido de aplicar a Teoria da Imprevisao aos contratos de
compra de soja, os efeitos oriundos delas ja haviam se manifestado nas relagées eco-
nomicas. Em recente julgado, a Corte Especial, assim, decidiu:

DIREITO CIVIL E COMERCIAL. COMPRA DE SAFRA FUTURA DE SOJA.
ELEVACAO DO PRECO DO PRODUTO. TEORIA DA IMPREVISAO. INA-
PLICABILIDADE. ONEROSIDADE EXCESSIVA. INOCORRENCIA. 1. A
clausula rebus sic stantibus permite a inexecugdo de contrato comutativo - de
trato sucessivo ou de execugao diferida — se as bases faticas sobre as quais se
ergueu a avenca alterarem—se, posteriormente, em razao de acontecimentos
extraordinarios, desconexos com os riscos insitos a prestagao subjacente. 2.
Nesse passo, em regra, ¢ inaplicavel a contrato de compra futura de soja a teoria
da imprevisao, porquanto o produto vendido, cuja entrega foi diferida a um
curto espago de tempo, possui cotagio em bolsa de valores e a flutuagao diaria
do prego ¢ inerente ao negocio entabulado. 3. A variagao do preco da saca da soja
ocorrida apo6s a celebracio do contrato nio se consubstancia acontecimento
extraordinario e imprevisivel, inapto, portanto, a revisao da obriga¢ao com fun-
damento em alteragao das bases contratuais. 4. Ademais, a venda antecipada da
soja garante a aferi¢ao de lucros razoaveis, previamente identificaveis, tornando
o contrato infenso a quedas abruptas no prego do produto. Em realidade, nao se
pode falar em onerosidade excessiva, tampouco em prejuizo para o vendedor,
mas tao-somente em percepgao de um lucro aquém daquele que teria, caso a
venda se aperfeigoasse em momento futuro. 5. Recurso especial conhecido e
provido. (REsp 849.228/GO, Rel. Ministro Luis Felipe Salomao, Quarta Turma,
julgado em 03/08/2010, DJe 12/08/2010)

Tendo em vista o impacto que essas decisGes causam na economia ¢ que as agdes
revisionais devem ser examinadas com a devida cautela, afastando, assim, a manifes-
tagao de comportamentos oportunistas, que, com o amparo da lei, desejam descum-
prir os acordos voluntariamente pactuados.

Aplica-se, portanto, a teoria da imprevisio em casos especialissimos para buscar
reequilibrar o contrato que sofreu ou vem sofrendo interferéncia de evento superve-
niente, “aquele cujos efeitos sao posteriores a data de conclusao do negécio juridico
e, por refletirem sobre a relagao contratual, sio de interesse das partes” (LISBOA,

2010, p. 123). Como aludido, o Codigo Civil (arts. 478 a 480) adota norma prevista
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na lei civilista italiana (arts. 1.4671¢ ¢ 1.46817), que também faz referéncia a excessi-
va onerosidade superveniente, outorgando aos magistrados rescindir ou revisar o con-
trato, aplicando, ao caso concreto, o principio do equilibrio econémico do contrato.

A aplicagao da teoria da imprevisao e, por conseguinte, a revisao judicial estao vin-

\ A . . . . . . 14

culadas a ocorréncia de uma onerosidade objetivamente excessiva (aplicavel a qualquer
pessoa) ¢ a extrema vantagem da outra parte. Vale ressaltar, ainda, que a onerosidade
decorre de acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis, afetos aos contratos de

longa dura¢ao (GOMES, 2008, p. 216).

3.2 APLICACAO DA TEORIA ECONOMICA DO CONTRATO

INCOMPLETO NO ORDENAMENTO JURIDICO

Feitas as breves colocagbes a respeito do vigente quadro normativo, almeja-se neste
ultimo topico inserir na teoria juridica os conhecimentos assimilados da teoria econ6-
mica do contrato incompleto, estudada na segunda parte. Inicia-se a abordagem com
a compreensao de que o contrato incompleto ¢ um meio alternativo de gerir riscos
supervenientes, cujas caracteristicas sao distintas daquelas reconhecidas pela teoria da
imprevisao. Visto o contrato dessa forma, reconhece-se, portanto, uma ampliagao da
hipétese de revisao contratual.

Os contratos incompletos partem da premissa de que as partes podem optar em
nao dispor sobre um determinado evento futuro, seja ele previsivel ou imprevisivel,
preferindo fazé-lo, se necessario, em momento posterior. Por este motivo, a Teoria
da Imprevisao ou a onerosidade excessiva “nao se constituem em métodos adequados
para identificar contratos com essa caracteristica. Mais do que isso, nao apresentam
formas de superar a incompletude contratual sem ter de renegociar ou discuti-lo ab
initio” (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 118).

Nao restam duvidas, toda relacdo contratual, cuja execugao nido ¢ imediata, mas
sim diferida ou continuada, podera vir a sofrer possiveis modificages nas contingén-
cias originariamente previstas. Porém, a observagao que se pretende fazer ao introdu-
zir na orbita juridica uma teoria econémica ¢ que nao apenas com base na imprevisao
sera permitido rever acordos contratuais.

Em verdade, a partir da escola Law and Economics e, em especial, dos estudos apre-
sentados por Ronald Coase, ¢ que os economistas comegaram a disseminar pensamen-
tos que teriam reflexos substanciais na esfera juridica. Dentre esses, no que tange a
relacdo contratual e o mercado, identifica-se os custos de transagao.

Apos os estudos dos custos de transagao, os contratos bilaterais ou plurilaterais
de longa duragao passam a ser vistos como incompletos “porque os custos de transa-
¢ao proibem as partes de colocarem todas as obrigagoes relevantes, isto ¢, maximi-
zadoras de valor, no contrato” (POSNER, 2010, p. 50). Como visto, toda relagao que
se estende no tempo esta sujeita aos custos de transacao, isso ocorre, pois, a prépria
duragao e complexidade do acordo sao fatores geradores de tais custos. Ademais, a
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teoria do contrato incompleto reconhece a racionalidade limitada e a conduta opor-
tunista das partes envolvidas nas relagdes negociais duradouras. Sustenta-se, em
razao disso, que deve sempre haver uma cooperagao entre os contraentes se diante
da ocorréncia de uma contingéncia inicialmente nao prevista.

Assim, diante da complexidade das operagdes que se prolongam no tempo, pode ser
aconselhavel as partes nao dispor ex ante sobre possiveis contingéncias, pois o fazendo
estariam agregando, ja na conclusdo do acordo, um custo que podera ser de forma mais
eficiente alocado ex post, quando de sua efetiva ocorréncia, por meio de uma conduta
cooperativa reciproca. Deseja-se afirmar, com isso, ¢ que, sabendo da incompletude
contratual existente nas relagdes complexas de longa duragdo, ¢ dispendioso tentar
amarrar todas as contingéncias futuras, por isso ¢ necessario reconhecer o direito das
partes de fazé-lo em momento posterior. Evita-se, portanto, o emprego de recursos
para melhor delimitar acordos do tipo.

Em verdade, os custos de transacdo condicionam as escolhas das partes, delimi-
tam as suas alternativas. Dessa forma, os contratantes firmarao determinado acordo,
a depender dos recursos necessarios para negocia-lo, executa-lo e controla-lo.

Reconhece-se, entretanto, que os tradicionais operadores civilistas, codificado-
res e textuais tém dificuldade de assimilar o contrato incompleto, recorrendo sem-
pre as normas supletivas ou a aplicacdo da clausula da imprevisao. Nesse sentido,

Rachel Sztjan (2010, p. 23) leciona:

O operador do Direito, formado na tradigao da dogmatica civilista, de forte
influéncia alema, partindo das grandes codificagoes do século XIX, nao se
compadece com a nogao econémica de contrato incompleto que ¢, para ele,
inadmissivel. Quando faltam disposigoes positivadas para o contrato tipico,
recorre-se as normas supletivas; se evento futuro, imprevisto ou imprevisivel
altera o sinalagma genético, o remedio ¢ a aplicagao da clausula da

imprevisao (rebus sic stantibus).

Tradicionalmente os civilistas compreendem os institutos da integracao e da inter-
pretagao como instrumentos disponiveis a esvaziar qualquer alegacio de incompletude
contratual, pois mesmo que as situages da natureza mudem, ainda, sim, havera o meio
judicial para completa-los. Essas hipoteses, contudo, ndo abarcam as lacunas delibera-
das, a existir por vontade das partes, e se destinam a estimular os contratantes a uma
negociacao futura. A incompletude deliberada permite que “cada parte decida, de
maneira Otima, em relacdo a cada evento, tornando mais eficientes as alocacoes de
recursos” (SZTJAN, 2010, p. 26).

Assim, na presenga de um contrato deliberadamente incompleto, por meio do
qual as partes optam por deixar uma lacuna no contrato a ser gerida posteriormente,
deve-se afastar a aplicagdo dos mecanismos judiciais de integracao e interpretagao.
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Sendo o magistrado um terceiro a relacao firmada e, em razao disso, detentor de
informagdes assimétricas. Sua interven¢dao pode acarretar alocagoes indevidas e
desestimuladoras de novas operagées entre as partes.

Por ser o contrato deliberadamente incompleto uma estratégia contratual das
partes, ¢ imperioso aos juristas reconhecer que nao ¢ toda ocorréncia de circunstan-
cias supervenientes e imprevisiveis a ensejar a aplicagao da teoria da imprevisao.
Deve-se atentar se as partes optaram por gerir possiveis contingéncias ex post, obje-
tivando, com isso, evitar o emprego de custos ex ante. Muitas vezes, as partes de um
contrato “podem economizar custos de transagao deixando lacunas nele” (COOTER;
ULEN, 2010, p. 225).

Um dos campos de grande aceitabilidade dos pressupostos da teoria econémica do
contrato incompleto ¢ o do comércio internacional. Isso ocorre em virtude da com-
plexidade dos acordos firmados nesse ambito, em especial, as atividades exportadoras,
que permitem uma melhora no desenvolvimento do pais, ao inserir moeda estrangei-
ra no mercado interno.

Para exportar, sio realizados “varios investimentos em ativos especificos; é neces-
sario conhecer o mercado destino, adaptar os produtos e praticas comerciais as normas
e costumes locais, aprender linguas, estabelecer relagdes pessoais, fixar o conhecimen-
to da marca” (PINHEIRO, 2010, p. 18) etc. E necessario, portanto, a realizagao de ele-
vados investimentos, que se transformam em incertezas e, por conseguinte, em custos
de transagdo, principalmente, quando a seguranga juridica nao se faz presente no mer-
cado de investimento. Assim, “a qualidade do Judiciario, quando existem ou se manifes-
tam vieses ideologicos, ¢ outro fator de desestabilizagdo e desincentivo a investimentos
estrangeiros” (SZTJAN, 2010, p. 20).

Apropria-se, nesse estudo, dos contratos internacionais, por serem exemplos da
versatilidade do mercado, da rotatividade de produtos e dos avangos tecnologicos. Em
acordos do tipo, reconhece-se a correlagao entre lacunas deliberadas, racionalidade
limitada e custos de transacdo. Sobre isso, atenta-se, por serem pertinentes, para os
questionamentos formulados por Rachel Sztjan (2010, p. 20-22):

Como entao padronizar contratos de produtos em um mercado volatil?
Como fixar padrées relativamente a bens inexistentes? O preco de novos
produtos que venham a substituir, com mais qualidade, tecnologia de
melhor qualidade, sera igual ao dos atuais? Como prever, no clausulado
contratual, salvo a negociagao futura, a continuidade do fornecimento?
Que padrao doméstico sera definido para o novo produto? [...] Qual

a garantia para fazer investimentos se a relagao preg¢o/qualidade estimada
nao for constante? Seria mais simples contratar com margem de flexibilidade
e estabelecer-se que, futuramente, as partes renegociarao ou negociarao de
forma a que os ganhos da operagao sejam repartidos de maneira equitativa?
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A propria autora responde: “trata-se de riscos cuja previsao ex ante pode ser inefi-
ciente ex post, razao pela qual se prefere deixar lacunas para preenchimento se e quan-
do o novo produto vier ao mercado” (SZTJAN, 2010, p. 20). Reconhecendo-se,
portanto, que o individuo possui racionalidade limitada e delimitar todas as contingén-
cias futuras so elevaria os custos de uma transagao, as partes podem deliberar em dei-
xar lacunas para serem preenchidas posteriormente. Esta-se diante de uma correlagao
de fatores que, segundo os institucionalistas, fara os contratantes buscarem restabelecer
os lagos de confianga, voltarem a olhar e analisar os “usos e costumes de pragas, aqueles
criados e respeitados em alguns setores da atividade economica, a repeti¢ao de opera-
¢bes entre mesmos agentes” (SZTJAN, 2010, p. 21).

Diante da incapacidade de se impedir a concretizagao de contingéncias, qual contra-
to deve ser aplicado? Rigido ou flexivel? O sistema juridico esta apto a incentivar a coo-
peracio entre as partes e o equilibrio do acordo?

Em verdade, tem-se que a incompletude serve as partes para introduzir na rela-
¢ao aquela flexibilidade necessaria para que o contrato possa continuamente adequar-
se as mudangas das circunstancias, por isso reconhece-se que o contrato incompleto ¢
um meio alternativo de gerir situagdes supervenientes. Ademais, consoante ligao de
Antonio Fici (2005, p. 114) “a incompletude ¢, assim, necessaria para evitar os altos cus-
tos de transagdo que seriam gerados na tentativa de prever completamente o futuro,
ou seja, todas as possiveis circunstancias, no momento da conclusao do contrato.”

Diante dos riscos ao redor das operagdes complexas de longa duracio e, tam-
bém, dos elevados custos que transagSes dessa espécie podem conduzir, a teoria dos
contratos incompletos prega a cooperagao das partes, o que implica lidar com lacu-
nas e imperfei¢ées contratuais. Nesse sentido, Sztjan (2010, p. 23) afirma:

A percepgao de que existe risco na operagao deve ser acompanhada de
propostas de solugio inovadoras, sobretudo porque em operagdes complexas
as regras predispostas ex ante nem sempre sao suficientes. Simplicidade,
equidade, confianga, desincentivo a oportunismos, presentes nas negociagoes
¢ espelhados nos instrumentos de contrato permitem lacunas e negociacao
ex post eficientes.

O contrato relacional se enquadra nessa nova forma de ver o clausulado incomple-
to, por nao compreender apenas uma troca simples, instantanea ou descontinual!® (dis-
crete contracts), mas envolver uma verdadeira relagdo entre os contraentes. Se pela
transagao isolada as partes buscam especificar o objeto da respectiva prestagao, o prego
de um lado e o bem ou o servigo trocado de outro intentam antecipar cada possivel
eventualidade e seus efeitos; na troca relacional, o objeto nao ¢ facilmente especifica-
do, eis que “as partes nao manifestam a inten¢do de definir acuradamente o valor dos
negocios que contrataram entre si no futuro”. (FICI, 2005, p. 113).
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O que se tem sao contratos com mais partes integrando a relagao e mais abertos
a futuras participagbes. Ao contrario da troca isolada, cujo inicio e o fim sao bem
definidos, a duragao de um contrato relacional nao esta previamente estipulada, ou
seja, nao ¢ possivel individualizar com clareza um momento inicial ¢ um momento
final. Além disso, eventuais conflitos que possam surgir no futuro devem ser sanados
com os dois elementos que animam as partes de um relational contract, cooperagao e
solidariedade. Macedo Junior (2010, p. 7) aponta as principais diferencas entre os
contratos relacionais e os contratos descontinuos:

Em primeiro lugar, ¢ impossivel especificar completamente o contrato rela-
cional de longa duragao em termos de prego, quantidade, qualidade e entrega,
dada a sua mutabilidade constante. Isto porquanto ele envolve elementos nao
facilmente mensuraveis e visa regular situagoes que demandam alto grau de
flexibilidade. Em segundo lugar, dadas as continuas mudangas no produto ou
caracteristicas do servigo prestado, ¢ impossivel prever todas as contingéncias
do futuro e especificar os termos dos ajustes nos contratos relacionais. [...].
Deste modo, os contratos relacionais fazem mais do que regular a troca de
mercadorias e seu ajuste. Eles estabelecem o processo para cooperagao inter
organizacional no produto ou servigo, na produgao e na estruturagao da
forma de gerenciamento. [...]. Por fim, os contratos relacionais de modo geral
envolvem relagdes complexas entre diversas partes, nas quais os vinculos

pessoais e de solidariedade, confianga e cooperagao sao determinantes.

Verifica-se, nesses contratos, que as partes escolhem em nao assinalar definitiva-
mente os riscos e beneficios entre si, optando em deixar os termos da troca cada vez
mais abertos, sendo possivel identificar uma conexdo entre os contratos relacionais

. o . . .
€ 0s pressupostos da teoria econdmica do contrato 1ncompleto. Ve]a—se 0 que Fici

(2005, p. 114) leciona:

Em uma relagao, por outro lado, as partes procuram fixar tambeém o
procedimento que deverdo seguir para dirimir eventuais conflitos que se
verifiquem entre elas. Isso porque as disposi¢des pactuadas sio incompletas
e ¢ necessario, assim, constituir os meios pelos quais serao estabelecidos,
no futuro, os termos do negocio. A incompletude serve as partes para
introduzir flexibilidade na relagao, sendo essa necessaria para que o contrato
possa continuamente adequar-se as mudangas das circunstancias [...].

Conclui-se, portanto, que o contrato relacional ndo ¢ apenas governado pela regra
legal, mas também pela regra extra legal proveniente da mesma relagdo. Tais regras
incentivam as partes a proceder corretamente na fase de execugio do contrato, ainda
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mais se ocorrerem mudangas de circunstancias. Compreende-se, assim, o contrato
relacional como exemplo de contrato incompleto, porque as partes se utilizam de
“remédios” extrajuridicos para sanear futuras contingéncias.

Tal situagao diverge do modelo classico!® do direito dos contratos, cuja edifica-
¢ao esta na figura da transagao isolada, pois nesse, o mecanismo utilizado pelas partes,
quando o contrato nao ¢ adimplido nas condigbes previstas, ¢ o legal, ou seja, socor-
re-se a disciplina legislativa da superveniéncia contratual, que se apresenta inoportu-
na aos contraentes se esses escolhem concluir um contrato incompleto.

Dessa forma, na presenga de contratos deliberadamente incompletos o jurista
deve incentivar os contraentes, quando da ocorréncia de circunstancias supervenien-
tes, a adotar um clima de cooperagao, gerindo ex post a contingéncia nao prevista, em
conformidade com a teoria do contrato incompleto.

CoNCLusAo

Nao ¢ exagero dizer que todo contrato, ainda que de cunho eminentemente juridi-
co, tem consequéncias economicas. De uma simples clausula criada para proteger a
parte vulneravel até a estipulagdo de pesadas multas em caso de descumprimento, os
contratos se inserem diretamente na seara economica.

E fato, quando um pais tem um regime juridico forte e respeitado, sua economia
tende a crescer.

E estaa justificativa do trabalho ora apresentado, quando identifica a real impos-
sibilidade de duas ciéncias, Direito e Economia, ainda se manterem reservadas uma
em relagdo a outra, apesar das constantes investidas no sentido de encurtar essa dis-
tancia, cujo caminho ja tem um nome: analise econémica do Direito.

Ainda em meados do século XX, no berco das universidades americanas, a Teo-
ria Economica do Contrato Incompleto veio oferecer, sobretudo ao mundo juridico,
uma nova forma de ver a Teoria Geral do Contrato, em especial, os fundamentos da
Teoria da Imprevisao para revisao de acordos contratuais de longo termo.

A existéncia dos custos de transag¢ao passou a ser questionada a partir da escola do
Law and Economics e os principios da Nova Economia Institucional, oferecendo uma
nova visao a necessidade de um sopesamento entre fatores tais como os custos advin-
dos da racionalidade limitada, comportamento oportunista, assimetria de informagoes,
duragao, investimentos em ativos especificos, complexidade e incerteza das relagées
contratuais. Essas circunstancias sempre devem ser combatidas como forma de salva-
guardar as partes de futuros prejuizos, mas, a partir da visao econémica, seu entendi-
mento e consideragao devem ser ampliados e entendidos como partidos necessarios
para a interagdo entre esses dois ramos da ciéncia, Direito e Economia.

De um lado, a justi¢a deve funcionar como principal fonte de salvaguarda ao redu-
zir incertezas e estabelecer uma estrutura estavel para as relagdes contratuais. De outro,
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as consequéncias economicas dessas garantias podem inviabilizar a plena eficacia e efe-
tividade do contrato. O ponto de equilibrio desses dois fatores ¢ o que se busca.

A contribui¢ao de Ronald Coase, com sua ideia de custo de transa¢ao, modificou
o elenco das incertezas, entendendo-as como elementos necessarios para assegurar a
finalidade e os objetivos desses contratos, fundamentados na impossibilidade de ante-
cipar todas as circunstancias futuras. No entanto, deixar em aberto determinadas
previsdes contratuais e substituir os custos de transagao por decisées administrativas
entre empresas sao elementos proprios das relagdes de longo prazo ou de execugao
diferida visando a evitar custos transacionais desnecessarios.

A busca dessa justa medida, resultado da relagao dialética, procurando um mode-
lo capaz de satisfazer o mundo juridico e a ndo onerosidade excessiva dos custos rela-
cionados com fatos futuros passiveis ou ndo de acontecerem, conduziu este trabalho,
pois a doutrina brasileira ainda nio dispoe desses dispositivos, limitando-se unica-
mente a teoria da imprevisao como fundamento das agdes revisionais levadas a apre-
ciacao do Poder Judiciario.

As operagdes econdmicas e as operagdes juridicas sempre existiram na socieda-
de, mas a importancia dessas duas vertentes em sua completude e caracterizadas na
figura dos contratos sao fruto do aumento da relevancia das operagoes geradas pelo
crescimento das atividades de produgdo, troca e distribuigao de servigos que ja nao
limitam seu campo de agao as fronteiras da simetria e da disponibilidade de informa-
¢ao para se concretizarem.

A incompletude contratual pode se expressar de varias formas cujos conceitos
sao identificados na doutrina estrangeira, quais sejam, os contratos de incompletude
subita e incompletude deliberada, incompletude inicial e incompletude sucessiva,
incompletude juridica e incompletude econémica. Cabe ao ordenamento juridico
completar os contratos, guardando sempre o cuidado de nao incorrer em onerosida-
de excessiva e dar-lhes a efetividade e eficacia desejadas.

Em sendo um meio alternativo de gerir riscos supervenientes, o contrato incom-
pleto tem caracteristicas distintas daquelas reconhecidas pela teoria da imprevisao.
Suas “lacunas” servem as partes para introduzir na relagao aquela flexibilidade neces-
saria para que o contrato possa continuamente adequar-se as mudangas das circuns-
tancias, por isso se reconhece que o contrato incompleto ¢ um meio alternativo de
gerir situagoes supervenientes.

O contrato relacional, um tipo de contrato incompleto, tem como vantagem nao
ser apenas governado pela regra legal, mas também pela regra extralegal provenien-
te da mesma relagao. Tais regras incentivam as partes a proceder corretamente na
fase de execucao do contrato, ainda mais se ocorrerem mudangas de circunstancias.
As partes se utilizam de “remedios” extrajuridicos para sanear futuras contingéncias.

Sua divergéncia do modelo classico do direito dos contratos ¢ mais evidente
quando o contrato nao ¢ adimplido nas condi¢bes previstas, deve o jurista afastar a
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aplicagao da teoria da imprevisao, devendo incentivar as partes, quando da ocorréncia
de circunstancias supervenientes, a adotar um clima de cooperagao, gerindo ex post a
contingéncia nao prevista, em conformidade com a teoria do contrato incompleto.

Ha um longo caminho a ser percorrido até se chegar ao contrato incompleto como
solugao ideal para os contratos de longo termo. E imprescindivel a cooperagao entre
as partes, a eliminagao de clausulas de onerosidade excessiva e o reconhecimento da
importancia de eliminar custos transacionais desnecessarios, deixando em aberto deter-
minadas previsdes contratuais a serem dirimidas ex post.

E, sim, possivel concluir que a teoria econémica do contrato incompleto amplia a
hipotese de revisio que se baseia na teoria da imprevisao, inovando, portanto, a ordem
juridica e abrindo novos caminhos para esse novo tipo de contrato que se impde ao Bra-
sil que comega a trilhar rumo a estabilidade financeira e assegurar aos contratantes uma
base mais solida e possivel para permitir a “ousadia” dos contratos de longa duragao.

: ARTIGO APROVADO (18/03/2014) : rReCEBIDO EM 14/01/2013

NOTAS

1 “As ciéncias cconémicas estudam a atividade produtiva nio somente sob o aspecto do prego, mas considerando
aalocagdo de recursos conforme as leis e os mecanismos de sua aplicagdo presentes na realidade dos agentes econémicos.”

(CATEB; GALLO, 2010, p. 1)

2 “Contratos completos seriam aqueles capazes de especificar, em tese, todas as caracteristicas fisicas de uma
transagao, como data, localizacao, preco e quantidades, para cada estado da natureza futuro. Em um contrato completo,
a principio, nao haveria necessidade de verificagao ou determinagio adicional dos direitos e obrigagdes das partes durante
sua execugdo, ja que o instrumento delincaria todas as possibilidades de eventos futuros envolvidos com o objeto da
contratagdo.” (CATEB; GALLO, 2010, p. 2)

3 Os textos em Italiano foram traduzidos livremente pelas autoras.

4 Aqui, cooperacgao pode ser definida como “associagao com outrem para beneficio matuo ou para a divisao
mutua de 6nus.” (CATEB; GALLO, 2010, p. 5)

5 “Transagbes que implicam a passagem do tempo para que sejam concluidas. Por exemplo: uma parte paga agora
¢ a outra promete entregar mercadorias mais tarde; uma parte entrega mercadorias agora ¢ a outra promete pagar mais
tarde; ou uma parte promete entregar mercadorias mais tarde, e a outra promete pagar quando as mercadorias forem

entregues.” (COOTER; ULEN, 2010, p. 208)

6  “Tali lacune ricorrono di rego]a naturalmente in un contratto; si tratta di una circostanza da sempre nota e qﬁérmata;

I'incompletezza del contrato é conseguenza, di fatto, delle tecniche di contrattazione e/o delle diverse modalita di conclusione del
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contratto, dlfferenziate le une come le altre anche e soprattutto in relazione al livello di “comp]essit&" del contratto stesso.”

(GUERINONI, 2007, p. 2)

7  Na referida obra, Bobbio (1999, p. 115-118) adverte: “Por ‘completude’ entende-se a propriedade pela qual
um ordenamento juridico tem uma norma para regular qualquer caso. Uma vez que a falta de uma norma se chama
geralmente ‘lacuna’ (num dos sentidos do termo ‘lacuna’), ‘completude’ significa ‘falta de lacunas’. Em outras palavras,
um ordenamento ¢ completo quando o juiz pode encontrar nele uma norma para regular qualquer caso que se lhe
apresente, ou melhor, ndo ha caso que nio possa ser regulado com uma norma tirada do sistema. [...] A base dos
ordenamentos fundados sobre o dogma da completude, como ja foi dito, ¢ o Codigo Civil francés, cujo artigo 4° diz: ‘O
juiz que recusar julgar, a pretexto do siléncio, da obscuridade ou da insuficiéncia da lei, podera ser processado como
culpado de denegar a justiga’. [...] Concluindo, a completude ¢ uma condigdo necessaria para os ordenamnetos em que
valem estas duas regras: 1) o juiz é obrigado a julgar todas as controvérsias que se apresentarem a seu exame; 2) deve

julga-las com base em uma norma pertencente ao sistema”.

8  “Le lacune, peraltro, possono essere o subite dalle parti, ovvero da loro deliberate. Le prime si hanno quando i
contraenti non rcgolamenmno, all’atto della conclusione del contrato, un determinato aspetto del loro rapporto né prevedono
alcun meccanismo di successiva determinazione di quell’aspetto, lasciando cosi (piti o meno scientemente) incompleto e (piti o
meno scientemente) preferendo che questo venga disciplinato dalle norme di legge (mediante il procedimento dell’integrazione).”

(GUERINONI, 2007, p. 3)

9 Os aspectos da racionalidade sdo: 1) coeréncia das escolhas; 2) capacidade de compreender as consequéncias
das proprias decisoes; 3) capacidade ilimitada de computa¢ao também na presenca de opgdes complexas; 4) pleno
conhecimento das circunstancias, atuais e futuras e também incertas e provaveis; 5) coeréncia também em sentido
diacronico; 6) comum percepgao da realidade (as partes tém os mesmos conhecimentos) (FICI, 2000, p. 93).

10 Salama (2010, p. 23-24) ilustra: “suponha que uma empresa saiba que seus produtos as vezes causardo danos
aos seus consumidores. Por exemplo, uma empresa de transporte aéreo sabe que existe a possibilidade de que haja
acidentes aéreos. Quanto a empresa investira para tornar seus v6os mais seguros? Como as empresas tém por objetivo
maximizarem seus lucros e remunerarem seus acionistas, a resposta dependera principalmente das seguintes variaveis: a)
dos custos para tornar os produtos ¢ servigos mais seguros (por exemplo, os custos para treinamento de pessoal,
manutengao de avies, desenvolvimento de novas tecnologias, etc), b) da probabilidade de ocorréncia de acidentes com
cada uma das possiveis tecnologias e métodos de seguranca que podem ser empregadas; c) dos danos a reputagio da
empresa no caso de acidentes (por exemplo, por causa da diminuigao da procura por passagens aéreas apos um acidente);
d) dos custos relacionados a responsabilizacio civil por danos causados (especialmente pagamentos de indenizagoes a
vitimas e de multas ao governo); etc. [...]. De posse dessas estimativas, a empresa investira para tornar seus produtos e
servigos mais seguros até o ponto em que tais investimentos se paguem. Vale dizer: a empresa investira em seguranca até
o ponto em que os custos marginais forem iguais aos beneficios marginais. No momento em que os investimentos em

seguranga causarem mais custos do que beneficios, a empresa deixara de investir em seguranca”.

11 “A teoria dos jogos ¢ muito utilizada nos ramos da matematica e economia, porém, demais areas como
computagio, sociologia, biologia, ciéncias politicas e direito ja estudam a sua aplicabilidade dentro do seu campo de
atuagdo. Pela definicao de Carvalho (2007, p. 215), “a teoria dos jogos ¢ um método utilizado para representar e
compreender as decisdes tomadas por agentes que interagem entre si. Também ¢ correto afirmar que, a partir dessa
compreensao, constitui um meio para a adogdo da melhor escolha nos casos de interagio estratégica”. Dentre os seus
principais precursores, encontram-se o francés Emile Borel, que em 1921 ja havia publicado la théorie du jeu, Von
Neumann e Oskar Morgenstern, que em 1944 publicaram o livro The Theory of Games and Economic Behavior e John Nash,
1951, com os artigos Non-cooperative games, The bargaining problem e Two-person cooperative games. Sobre o panorama
historico da teoria dos jogos, Russel (2004, p. 623) escreve, “as raizes mais antigas da teoria dos jogos podem ser
localizadas em propostas feitas no s¢culo XVII por Christiaan Huygens ¢ Gottfried Leibniz para estudar interagoes
humanas competitivas e cooperativas de forma cientifica e matematica. Ao longo do século XIX, varios economistas
importantes criaram exemplos matematicos simples para analisar casos especificos de situagées competitivas. Os
primeiros resultados formais em teoria dos jogos se devem a Zermelo (1913). Emile Borel (1921) introduziu a nogao de
uma estratégia mista. A colaboragao de Von Neumann com o economista Oskar Morgenstern levou a publicagao em 1944
do volume Theory of Games and Economic Behavior, o livro definitivo sobre teoria dos jogos [...]. Em 1950, com 21 anos de
idade, John Nash publicou suas ideias relativas a equilibrios em jogos gerais. Sua definigao de uma solugao de equilibrio,
embora se originasse do trabalho de Cournot (1838), ficou conhecida como equilibrio de Nash’. Através do estudo da
teoria dos jogos, é possivel detectar qual ¢ a melhor opgdo a ser tomada por um jogador quando diante de uma dada
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situacdo, devendo os agentes econdémicos seguir determinada estratégia tendo sempre como base a estratégia do outro. A
escola de direito e economia utiliza a teoria dos jogos para analisar como as ‘empresas interagem, dadas as normas legais,
¢ para entender como elas influenciam seu comportamento estratégico como agentes econdmicos ou como partes em

litigios de diversos tipos’ (PINHEIRO, 2005, p. 157).” (CAMINHA; LIMA, 2009, p. 213)

12 “Também conhecida ao longo dos séculos como clausula implicita ou tacitamente contida (Bartolo de
Sassoferrato), lesio superveniente (Mantica), pressuposi¢ao ou vontade condicionada (Windscheid), soppravvenienza ou
vontade marginal (Osti), base do negécio juridico (Oertmann), reserva virtual (Kruckmann), teoria do erro (Giovenne),
excessiva onerosidade (Cédigo Civil italiano), alteragio das circunstincias (Codigo Civil portugués), teorfa de la
imprevision (Codigo Civil argentino e todos os de lingua castelhana, com excegio do Chile) ou, como vige entre nos,
Teoria da Imprevisao.” (BORGES, 2006, p. 88)

13 Destacam-se, entre outros, Caio Mario, Washington de Barros, Orlando Gomes, Maria Helena Diniz e

Silvio Venosa.

14 “Por isso, a relativiza¢ao da vinculagao contratual foi a solugao adotada a fim de se permitir a restituicao das
partes ao estado juridico anterior ao fator que provocou o desequilibrio do ajuste originariamente pactuado. A
relativizagio do contrato encontra fundamento no principio da conservagao do negécio juridico, o que se torna possivel
mediante a sua revisao, cujo desiderato ¢ a promogao do reequilibrio do ajuste originariamente estabelecido, restituindo-

se as partes a comutatividade originaria, quando da conclusio do contrato.” (LISBOA, 2010, p. 119)

15 Enunciado n. 176, aprovado na Il Jornada de Direito Civil: “em atengao ao principio da conservagao dos negocios
juridicos, o art. 478 do Cédigo Civil de 2002 devera conduzir, sempre que possivel, a revisdo judicial dos contratos e no a
resolugdo contratual”.

16  “Art. 1467 Contratto con prestazioni corrispettive. Nei contratti a esecuzione continuata o periodica ovvero a
esecuzione dlﬁren’ta, se la prestazione di una delle parti ¢ divenuta eccessivamente onerosa per il Venficarsi di avvenimenti
straordinari e imprevedibili, la parte che deve tale prestazione pub domandare la risoluzione del contratto, con gli gﬁ'etti stabiliti
dall’Art. 1458 (att. 168). La risoluzione non puo essere domandata se la sopravvenuta onerosita rientra nell’alea normale del
contratto. La parte contro la quale ¢ domandata la risoluzione puo evitarla offrendo di modificare equamente le condizioni del

contratto (962, 1623, 1664, 1923).”

17 “Art. 1468 Contratto con obbh’gazioni di una sola parte. Ne]l’ipote.ri prevista dall’articolo precedente, se si tratta di
un contratto nel quale una sola delle parti ha assunto obbligazioni, questa puo chiedere una riduzione della sua prestazione ovvero

una modificazione nelle modalita di esecuzione, sufficienti per ricondurla ad equita.”

18  “Os contratos descontinuos (‘discrete contracts’) tém como caracteristicas basicas o fato de serem impessoais,
‘presentificadores’ (‘presentiate’) (i.c., tendem a tornar presente o futuro), envolverem uma barganha entre partes
instrumentalmente orientadas e requerem o mutuo consentimento das duas partes. Ele ¢ descontinuo e compde uma
entidade separada, na medida em que ele planeja uma transagio separada de todas as transa¢es a ela anteriores,
contemporéaneas ou subseqiientes. Cada ato contratual ¢ considerado um ato isolado, independente e auténomo, pois que
tem em si todos os seus elementos essenciais constitutivos. Assim, por exemplo, o contrato de acordo com o Codigo Civil
Brasileiro de 1917, desde que contenha livre manifestagio da vontade, objeto licito, agente capaz ¢ nao ofenda a forma
prescrita em lei, ¢ considerado ato negécio juridico perfeito e gerador de efeitos juridicos, em particular, do efeito
vinculante e da executoriedade”. (MACEDO JUNIOR, 2010, p. 4-5).

19 “O contrato descontinuo corresponde a defini¢io que o pensamento contratual classico deu ao contrato tanto

na doutrina quanto na elaboragio de estatutos e codigo.” (MACEDO JUNIOR, 2010, p. 5)
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ISONOMIA NA TRIBUTAQAO EXTRAFISCAL

RESUMO

NOS ULTIMOS ANOS, 0 BRASIL TEM UTILIZADO FREQUENTEMENTE
A TRIBUTAGAO COMO MEIO DE INDUGAO DAS ATIVIDADES
ECONOMICAS, PRETENDENDO ATINGIR OBJETIVOS DE REGULAGAQ
DA ECONOMIA. ESSE USO DA TRIBUTACAO ENQUADRA-SE NAQUILO
QUE A DOUTRINA, TRADICIONALMENTE, DENOMINA “TRIBUTAGAQ
EXTRAFISCAL” OU "EXTRAFISCALIDADE”. ELA PROVOCA UMA
DIFERENCIACAO ENTRE 0S CONTRIBUINTES: AQUELES QUE JA REALIZAM
A CONDUTA PRETENDIDA PELO PODER PUBLICO E QUE, POR ISSO,
NAO SERAO AFETADOS PELA TRIBUTACAO EXTRAFISCAL, E 0S QUE
NAO A REALIZAM, E QUE SERAO 0S DESTINATARIOS DESSA TRIBUTAGAO.
CRIANDO UMA DIFERENCIACAQ, ESSA FORMA DE TRIBUTACAO ESTA
SUJEITA AO CONTROLE JURIDICO DA IGUALDADE. POREM, 05 APARATOS
DOUTRINARIOS TRADICIONAIS DE CONTROLE DA IGUALDADE NO
DIREITO TRIBUTARIO, DERIVADOS DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA,
NAO SE APLICAM PLENAMENTE A TRIBUTACAO EXTRAFISCAL. ESTE
ARTIGO INVESTIGA A PROPORCIONALIDADE COMO CRITERIO DE
CONTROLE DA VALIDADE DAS DESIGUALDADES CRIADAS, PELO
ESTADO, AO TRIBUTAR COM O OBJETIVO DE INTERFERIR NA ECONOMIA,
DIRECIONANDO-A PARA A PROMOGAO DE CERTAS FINALIDADES.

PALAVRAS-CHAVE
INTERVENCAO DO ESTADO; DESENVOLVIMENTO; TRIBUTAGAO;
EXTRAFISCALIDADE; |GUALDADE.

INTRODUCAO

Andreé Folloni

EQUALITY IN TAXATION FOR NON FISCAL PURPOSES

ABSTRACT

IN RECENT YEARS, BRAZIL HAS OFTEN USED TAXATION TO
INDUCT ECONOMIC ACTIVITIES, INTENDING TO ACHIEVE THE
GOALS OF REGULATING THE ECONOMY. THIS USE OF TAXATION
FALLS ON WHAT THE LAW THEORY TRADITIONALLY CALL
“EXTRAFISCAL TAXATION". IT CAUSES A DIFFERENTIATION
BETWEEN TAXPAYERS: THOSE WHO ALREADY PERFORM THE
CONDUCT DESIRED BY THE GOVERNMENT AND THEREFORE
WILL NOT BE AFFECTED BY EXTRAFISCAL TAXATION,

AND THOSE WHO DO NOT REALIZE IT, AND THAT WILL

BE THE RECIPIENTS OF SUCH TAXATION. CREATING A
DIFFERENTIATION, THIS FORM OF TAXATION IS SUBJECT TO
THE LEGAL CONTROL OF EQUALITY. BUT THE TRADITIONAL
DOCTRINAL WAYS OF EQUALITY CONTROL IN TAX LAW, DERIVED
FROM THE ABILITY TO PAY, ARE NOT FULLY APPLY TO THIS
TYPE OF TAXATION. THIS PAPER INVESTIGATES HOW THE
PROPORTIONALITY CRITERION VALIDITY CONTROL OF
INEQUALITIES CREATED BY THE STATE TO TAX IN ORDER

TO INTERFERE IN THE ECONOMY, DIRECTING IT TO PROMOTE
CERTAIN PURPOSES.

KEYWORDS
STATE INTERVENTION; DEVELOPMENT; TAXATION;
EXTRAFISCALITY; EQUALITY.

O Estado brasileiro contemporaneo tem utilizado, com frequéncia e vigor, tributos para

regular a economia e influir nas tomadas de decisao adotadas pelos agentes economi-

/
cos, dirigindo suas atividades. E um Estado que tem procurado influenciar cidadaos e
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empresas em suas decisdes economicas. Adéqua-se, assim, a categoria dos “Estados inci-
tadores”, produtores de influéncias (MARTINS-COSTA, 2005, p. 137).

Nos ultimos anos, ha varios exemplos desse tipo de agao. Para enfrentar a crise
econémica no inicio de 2009, por exemplo, houve a redugao do IPI para os veiculos,
depois estendida para os eletrodomeésticos da “linha branca”. Essa alteragao na politi-
ca fiscal e nas normas de direito tributario procurou influenciar as decisdes tomadas
por cidaddos consumidores e industrias automobilisticas, e fomentar uma economia
que tendia a desacelerar, em atuagdo anticiclica. Mais recentemente, houve o estabe-
lecimento de diferenga no IPI para os veiculos importados — ou produzidos, no Brasil,
com alto indice de industrializagdo no exterior —, em relagao aos veiculos de produ-
¢ao nacional ou com alto indice de industrializa¢ao interna. A politica fiscal, nesse
caso, implicou maior carga tributaria para os veiculos importados. Sofreu o impacto
do direito tributario, pois a regra constitucional da anterioridade nonagesimal, pres-
crita no art. 150, III, ¢, inicialmente desrespeitada, teve sua eficacia garantida pelo
Supremo Tribunal Federal, em despacho proferido na A¢ao Direta de Inconstitucio-
nalidade n. 4.661. E pode vir a sofrer novo impacto, pois o art. IIl, 1 e 2, da Parte
II, do Acordo Geral de Tarifas e Comércio — GATT, impde a regra da nao discrimi-
nagio, por tributos internos, como o IPI, entre mercadorias nacionais e importadas,
discriminag¢ao que acabou ocorrendo.

O tema, portanto, merece atengao da doutrina e da comunidade juridica como
um todo. O presente artigo propoe-se a examinar os critérios de isonomia a serem
verificados quando da utiliza¢ao dos tributos como meio de direcionamento da eco-
nomia, num aspecto daquilo que se convencionou chamar de “fungao extrafiscal”
dos tributos.

1 JHSTIQA E IGUALDADE NA TRADICAO DA DOUTRINA TRIBUTARISTA:

O REDUCIONISMO EPISTEMOLOGICO

A doutrina tributarista, no Brasil, costuma limitar duplamente sua apreensio a res-
peito dos temas da justiga tributaria. Em primeiro lugar, limita-a porque a reduz,
praticamente, a igualdade tributaria e a capacidade contributiva, num expediente
redutor, que separa o direito tributario da destinagao do produto da arrecadagao ou
dos efeitos concretos gerados na vida dos contribuintes. Em segundo lugar, limita-a
porque reduz seu exame, normalmente, aos tributos com fungao arrecadatoria — a
tradicional fungdo fiscal dos tributos. Novo expediente redutor, a cindir o direito tri-
butario da politica fiscal.

Na primeira redugao, a doutrina equipara a tributagao justa aquela que obedece ao
principio da igualdade tributaria. Esse principio, no direito brasileiro, ¢ compreendi-
do pela conjugacao de dois preceitos constitucionais: a capacidade contributiva, prin-
cipio geral do sistema tributario nacional (CF, art. 145, § 1°, ab initio), ¢ a igualdade
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enquanto limitagao ao poder de tributar (CF, art. 150, II). Assim, em primeiro lugar,
e por forca desse tltimo dispositivo, sera justo o tributo que incida uniformemente
sobre todos aqueles contribuintes que se encontram em situagao equivalente. E, em
segundo lugar, por for¢a do primeiro preceito, sera justo o tributo que incida, propor-
cional e gradualmente, sobre contribuintes que se encontrem em situagdo econémica
diferente, na medida dessa diferenga. Contribuintes com maior capacidade economi-
ca devem sofrer incidéncia tributaria proporcionalmente mais agravada do que aque-
les com menor capacidade.

Essa visao ¢ redutora porque, em seus efeitos, vistos sob perspectiva pragmatica,
acaba por concluir que sera justa a tributacao que incida igualitariamente sobre todos
os contribuintes — ainda que incida de forma igualmente injusta sobre todos! Uma visao
redutora, apertada, estreita, que pense apenas a horma que determina o pagamento e
nada mais, talvez possa chegar legitimamente a essa conclusao. Porém um entendimen-
to ampliado, aberto, que enfrente as complexidades da sociedade contemporanea e do
direito que a conforma, nao se podera satisfazer com ela. Um Estado que tribute exces-
sivamente a todos os cidadaos e ndo lhes devolva servigos e obras publicas adequadas,
ou que desvie os recursos arrecadados em praticas de corrupgao sistémicas, nao prati-
cara tributagao justa. Ainda que, eventualmente, seja tributagao igualitaria. Justiga tri-
butaria e igualdade tributaria, em uma visao ampla e complexa, nao sao o mesmo.

O segundo aspecto reducionista dessa concepgao de justica tributaria revela-se quan-
do se percebe que, a ela, subjaz uma racionalidade que se volta aos tributos fiscais —
aqueles cuja fungdo precipua ¢ arrecadar divisas para o Estado. Se se define o tributo
extrafiscal por sua fungao, pelas intengoes do governo ao concebé-lo, ou por seus efei-
tos nas condutas do cidadao contribuinte ou na economia, entao ele ¢ definido a par-
tir de elementos que se encontram fora das cogitagdes da dogmatica juridico-tributaria
tradicional — que ¢ reducionista por decisao metodoldgica autoimposta. Uma ci¢ncia
do direito tributario em sentido estrito, na forma preconizada pela doutrina tributaris-
ta, nada teria a dizer a respeito da fung¢do das normas na vida socioeconémica — seria
trabalho de sociologos ou economistas. Nada teria a falar sobre inteng6es governamen-
tais — seria fungdo de politicos. Nao se poderia manifestar a respeito dos efeitos con-
cretos que as normas causam nas condutas dos sujeitos atingidos por elas — seria oficio
dos sociologos do direito. Sob essa regra metodologica, baseada em pressupostos epis-
temologicos nao s6 questionaveis como infundados, e geradora de uma ética epistémi-
ca de irresponsabilidade social pelos efeitos das propostas tedricas, a extrafiscalidade
tributaria, em rigor, seria tema quase interditado as preocupagoes do estudioso do
direito tributario.

No plano estritamente fiscal dos tributos, e pela mao da dogmatica juridico-tribu-
taria tradicional, a justi¢a ¢ indevidamente reduzida a isonomia. Esta, agora corretamen-
te, ¢ construida a partir dos preceitos constitucionais da capacidade contributiva e da
igualdade tributaria.
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2 EXTRAFISCALIDADE, PRAGMATICA

E DIRECIONAMENTO ESTATAL DA ECONOMIA

Surge nova via de estudos a respeito do fenémeno tributario quando o jurista se abre
para o plano pragmatico da realidade juridica. Porque o tributo ¢, comumente, uti-
lizado com a finalidade especifica de gerar determinados efeitos na conduta do des-
tinatario da norma tributaria — especialmente, das atividades econémicas. Alfredo
Augusto Becker, na virada da década de 1950 para a década de 1960, ja via essa ati-
vidade como o futuro da tributagao no mundo — em parte fundamental da sua obra,
esquecida e subjugada pela doutrina, que enfatizou, quase com exclusividade, o
aspecto estrutural de sua Teoria geral do direito tributdrio.

Direito ¢ muito mais que linguagem, mas ¢ fundamentalmente linguagem. Enquan-
to tal, merece atengao integrada a seus planos sintatico, semantico e pragmatico. A
doutrina debruga-se sobre os primeiros, mas, em atitude redutora, afasta o ultimo —
inclusive, em expediente saudavelmente reflexivo, denomina-se “logico-semantica”,
ao universalizar suas concepgoes para o ambito da teoria geral do direito (CARVALHO,
2009, passim). Nesses planos sintatico e semantico, a doutrina volta-se para o orde-
namento visto, por assim dizer, de dentro. Examina os inter-relacionamentos que as
normas mantém umas com as outras — plano sintatico — e, na concepgao de “plano
semantico” que costuma adotar, investiga o significado das palavras integrantes do
direito positivo. Mas deixa de investigar os efeitos que essas normas podem gerar nas
pessoas que, de uma forma ou de outra, sentem as consequéncias do direito tributa-
rio. Nesse conjunto estio os sujeitos passivos da obrigagao tributaria, principal e
acessoria; o 0rgao tributante; estrangeiros, cuja decisao de negocios sera afetada; orga-
niza¢Ges internacionais ou comunitarias; os cidadaos em geral, inclusive ndo contri-
buintes, direta ou indiretamente, daquele tributo em especifico etc. Um vastissimo
mundo ligado ao direito tributario fica, inaceitavelmente, excluido do objeto de estu-
do do tributarista.

Dentre os temas que esse reducionismo epistemologico tem excluido da aprecia-
¢ao de boa parte da doutrina tributarista esta o direcionamento estatal da economia
por meio dos tributos. O Estado usa tributos para conduzir a economia — eficaz ou
ineficazmente, de forma legitima ou nao, com justiga ou sem justiga, desastradamen-
te ou com sabedoria. E onde o direito tributdrio encontra e confunde-se com o direi-
to econémico, a disciplina juridica da intervengao do Estado na economia. Sobre essa
relevantissima atividade estatal, pouco se sabe na doutrina tributarista, o que ¢ de
todo lamentavel. Cumpre trabalhar para suprir essa lacuna. Nada facil a empreitada,
contudo, que precisara aprender a conviver com a presenca do erro na pesquisa cien-
tifica (BORGES, 2012, p. 35-41).

Essa intervengao estatal na economia por via tributaria pode se dar de formas
diferentes. Pode decorrer da cria¢do de tributos propriamente fiscais, assim enten-
didos aqueles criados com a inten¢do preponderante de arrecadar divisas para o
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patriménio publico. Tributos fiscais elevados, municipais ou estaduais, podem acabar
induzindo as atividades economicas a evitar a ocorréncia do fato gerador naquela
localidade, deslocando espacialmente a incidéncia, por exemplo. Dai se nota que a
indugao estatal dos comportamentos econémicos pode ser, até mesmo, involuntaria
e imprevisivel (COSTA, 2005, p. X). Sao tributos intencionalmente fiscais, com efei-
tos indutores (SCHOUERI, 2005, p. 29). A “ecologia da agao”, categoria da episte-
mologia da complexidade, explica-o, e revela-se util para a compreensao do direito
tributario: muitas vezes, uma determinada ag¢ao, quando posta no jogo de complexi-
dades da realidade, assume novas configuragoes, e gera efeitos nao previsiveis ou
desejaveis por seu ator. Apenas um pensamento pragmatico, preocupado com os efei-
tos das normas juridicas, podera considera-la (FOLLONI, 2013, p. 380 e ss.).

Além disso, a intervengao estatal sobre a economia, dirigindo-a para determina-
das direg¢des, pode ser feita intencionalmente — com ou sem éxito. E isso, por meio
de tributos usados especificamente para esse fim, independentemente, em muitos
casos, de preocupagdes com a arrecadagao tributaria. Um tributo essencialmente
interventor; uma manifestacao da extrafiscalidade.

Tributos extrafiscais, em sentido estrito, sio aqueles concebidos com finalidade
diversa da arrecadagdo: seu objetivo principal ¢ induzir os contribuintes a fazerem ou
a nao fazerem algo. Objetivam influenciar na tomada de decisao dos cidadaos, dire-
cionar os comportamentos socioeconémicos, estimulando-os ou desestimulando-os,
ao torna-los, por meio da exagdo, mais ou menos custosos. Por isso, afetam, na pra-
tica, direitos de liberdade (ATALIBA, 1968, p. 150-151; SCHOUERI, 2005, p. 32-33;
AVILA, 2009, p. 98; AVILA, 2012-a, p. 432; CARRAZZA, 2011, p. 118; BORGES,
1998, p. 46-47; MARINS; TEODOROVICZ, 2010, p. 76-77). A indugao do compor-
tamento ¢ feita pela via econémica, na pressuposi¢ao da auséncia de norma que o
proiba ou obrigue. Ou seja: juridicamente, o comportamento ¢ licito: tanto pode ser
quanto pode ndo ser adotado, e nenhuma sangio a ele se pospde. Mas, economica-
mente, torna-se mais ou menos atrativa sua ado¢ao, e o elemento tributario ¢ deter-
minante nessa mutagao. Nas abstragGes juridicas, como o comportamento ¢ permitido,
ou facultado, sua adogao ¢ livre; como, na praxis da vida real, o comportamento acaba
sendo induzido, muitas vezes, com tal intensidade que se torna proibitivo ou de rea-
lizagao inevitavel, a regra tributaria afeta, sem duvida, a liberdade de opgao indivi-
dual. E o direito, mesmo nao proibindo, tornando um comportamento proibitivo.
Ou, mesmo nao obrigando, tornando-o de adogao praticamente obrigatoria. Outro
motivo para que o jurista nao se apegue, exclusivamente, as abstragdes dos modais
dednticos: sob o modal permitido ou facultado, pode ocultar-se uma normatividade
juridica que, na pratica, nao deixe opg¢ao ao cidadio.

Outras duas ponderagoes devem ser feitas. A primeira: se ¢ verdade que, no mais
das vezes, mesmo os tributos com fung¢ido preponderantemente indutora de comporta-

mentos também arrecadam, isso nem sempre ocorre. A “Curva de Laffer” demonstra-o.
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O aumento na aliquota de um tributo pode, num primeiro momento, produzir cresci-
mento de arrecadagao. Contudo, em momento posterior, se o tributo for aumentado de
forma excessiva, a arrecadagao pode decrescer, porque a realizagao do fato gerador se
revela inviavel economicamente. Isso leva a segunda ponderagao: se ¢ assim, entao um
governo organizado e competente nao pode depender, em termos de arrecadacao, dos
tributos extrafiscais. Ao contrario: deve poder prescindir do produto de sua arrecada-
¢ao a qualquer momento. Deve estar economicamente equilibrado para poder reduzir
o tributo, drasticamente, para fomentar comportamentos econémicos; ou aumenta-lo,
intensamente, para coibi-los, até o limite de anular sua arrecadagao com aquele tri-
buto — que existiria em abstrato, mas nao incidiria em concreto. Nota-se a dificuldade,
em termos de finangas publicas e de equilibrio fiscal, para a implementagao de condi-
¢oes adequadas para a tributacio extrafiscal — o que justifica seja ela, inclusive, posta em
questao, no que diz respeito a sua viabilidade nesse grau maximo de eficacia, notada-
mente em paises com dificuldades econémico-financeiras.

Fica claro, entdo, que tanto os tributos concebidos para serem fiscais quanto aque-
les pensados com intengao de extrafiscalidade podem ter efeitos indutores de compor-
tamentos. Para compreender esses efeitos indutores, ¢ preciso que a dogmatica juridica
tradicional complexifique seu discurso para abranger também temas que, tradicional-
mente, ficaram para a politica fiscal —a concepgao dos tributos, a intengao que presidiu
sua criagao em abstrato — e para a sociologia juridica — a eficacia social das normas, os
efeitos que elas geram no comportamento de seus destinatarios, em preocupagao prag-
matica. Boa parte da construgio teérica a respeito da extrafiscalidade esta nos classicos
de ciéncia das finangas, economia e politica fiscal, desconhecidos de grande parcela de
jovens estudiosos. Cumpre aos tributaristas do século XXI, ja conhecedores de toda a
tradicdo doutrinaria estritamente juridica construida no ultimo meio século no Brasil,
recuperar aquelas ligoes. Agora, gracas ao sério e dedicado trabalho desenvolvido nos
ultimos cinquenta anos, devemos ter sabedoria suficiente para entender onde inserir e
o que fazer com aquele rico conhecimento de ciéncias sociais, ¢ como relaciona-lo com
o direito tributario, sem cairmos naquele “coquetel” ou “enciclopédia” de que falava
Alfredo Augusto Becker (BORGES, 2012, p. 407).

Dentre os efeitos indutores de comportamentos, pode estar a intervengdo sobre o
dominio econémico, para direcionar as atividades econémicas em uma ou outra senda —
ou varias, inclusive o desenvolvimento sustentavel. O objeto deste estudo ¢, no entan-
to, delimitado: se o Estado opta por introduzir tributagao extrafiscal, quais sao os crite-
rios de igualdade que devem ser observados?

3 FUNCAO FISCAL E IGUALDADE:
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E SEU FUNDAMENTO

A doutrina tributarista nao diverge em encontrar, na capacidade contributiva, o critério
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de igualdade tributaria nos tributos fiscais — assim entendidos, aqui, como aqueles
concebidos com a intengao preponderante de arrecadar. Nao discriminar os contri-
buintes que se encontram em situagdo equivalente, e diferenciar, na medida das desi-
gualdades, os contribuintes em situagdo nao equivalente, deve ser feito tomando-se,
como parametro de medida de equivaléncia, a capacidade contributiva (TIPKE; LANG,
2008, p. 200; MOLINA, 1998, p. 73; AVILA, 2009, p. 160; AVILA, 2001, p. 31;
COSTA, 2003, p. 37; CARRAZZA, 2011, p. 99; CARRAZZA, 2005, p. 304; VIEL
RA, 2013, p. 23).

Klaus Vogel faz interessante reflexao, na qual distingue subfun¢des da tributagao,
além da fungdo de arrecadagao. Dentre essas subfungdes, aparece a de distribuir a carga
tributaria, expediente que deve levar em consideragao critérios de justiga e isonomia
(1977, p. 106). Nio basta arrecadar, mas ¢ preciso arrecadar distribuindo o 6nus da tri-
butagao de forma igualitaria entre os contribuintes. Nos tributos cuja fungao principal
¢ arrecadar, a subfungao de distribui¢ao equanime e proporcional do 6nus entre os con-
tribuintes deve estar presente.

Se ¢ assim, a medida da equalizagao deve ser interna aos proprios contribuintes, e a
capacidade contributiva atende a esse mandamento (AVILA, 2009, p. 160-161). Ha,
portanto, um fundamento racional a sustentar a capacidade contributiva como critério
de aferigao da igualdade entre contribuintes, no caso dos tributos fiscais — além, ¢ claro,
no ordenamento brasileiro, do fundamento juridico-positivo (CF, art. 145, § 1°).

4 FUNCAO EXTRAFISCAL E IGUALDADE:

CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E SUAS INCONSISTENCIAS

Paralela a subfungao de distribui¢do da carga entre os contribuintes, existe a subfun-
¢ao, eventualmente presente nos tributos, de induzir comportamentos. E a fungio
extrafiscal — que, como visto, pode, no limite, anular a fungao arrecadadora.

Sendo uma fungdo paralela a de arrecadagao e de distribuicao da carga tributa-
ria, a doutrina aponta nao ser, a capacidade econémica, em relagiao ao peso dessa
carga, o critério adequado de comparagao entre os contribuintes, para aferi¢ao do
respeito a igualdade. Nesse sentido, ndo ha coeréncia em pretender-se partilhar o 6nus
de um tributo extrafiscal, entre os contribuintes, de acordo com sua capacidade con-
tributiva, pois o objetivo desse tributo nao ¢ arrecadar, e a logica que o governa nao
¢ a preocupagio com a adequada distribui¢io dos 6nus financeiros da tributagao
(AVILA, 2009, p. 161-162; AVILA, 2012-a, 432-43 3). Excetua-se dos tributos extra-
fiscais, por isso, a necessidade de submeter os contribuintes com idéntica capacida-
de contributiva aos mesmos regimes tributarios, e de diferenciar os regimes tributarios
dos contribuintes com capacidade econémica diversa (BORGES, 2001, p. 46). Como
a fungao extrafiscal objetiva a busca por finalidades externas a arrecadagio fiscal, o
que deve ser feito ¢ precisamente o controle da corregao juridica das medidas que
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visam o atingimento de tais finalidades, inclusive no que diz respeito a isonomia. Mas
essas medidas, num primeiro momento, nada teriam a ver com a capacidade econ6-
mica dos contribuintes, e certamente nao se justificaria diferencia¢o entre eles por
esse critério (NABAIS, 1998, p. 658).

O proposito da tributagao extrafiscal ¢ influenciar comportamentos nao qualifi-
cados, juridicamente, como proibidos ou obrigatorios. Sao condutas juridicamente
permitidas, porque nao modalizadas, pela lei, de forma diversa (CF, art. 5°, II). Num
conceito estrito de licitude, sao condutas licitas.! Porém, diante de principios e valo-
res constitucionais, ¢ relevante que, mesmo permitidas, sejam conduzidas para uma
ou outra diregao — isto ¢, nao fiquem totalmente livres.

Por isso, a tributagao extrafiscal, como visto, até mesmo independentemente do
efetivo pagamento do tributo, destinar-se-a a induzir alguém a fazer ou a deixar de
fazer alguma coisa. Se ¢ destinada a induzir a fazer algo, destina-se aqueles que nao
fazem esse algo; para aqueles que ja fazem, a tributacao extrafiscal sera, no mais das
vezes, irrelevante. Ao contrario, se ¢ destinada a induzir a nao fazer algo, destina-se
aqueles que fazem esse algo, para que diminuam ou cessem tal fazer, e nao aqueles que
ja nao o fazem.

Como se percebe, a tributagao extrafiscal secciona os contribuintes em dois gru-
pos. Num primeiro grupo, inclui aqueles que sao os seus destinatarios, e que serao
por ela atingidos, porque adotam — ou nao adotam — os comportamentos que a tribu-
tagao extrafiscal quer coibir — ou estimular. No segundo grupo, inclui aqueles que nao
sao os seus destinatarios, porque ja adotam o comportamento desejado. Do grupo dos
destinatarios, os nao destinatarios estao excluidos, e vice-versa.

Por exemplo, imagine uma tributagao extrafiscal que objetive o aumento da pro-
dugao nacional de veiculos industrializados. Para tanto, imp&e 6nus maior para os
automoveis de baixo grau de produgao industrial nacional. Ela nao tera como desti-
natarios os produtores nacionais, mas os importadores. Entdo, seccionara os contri-
buintes em dois grupos. No grupo dos nao destinatarios, estarao aqueles que ja tém
determinado grau de produgao nacional, que nao serdo diretamente atingidos pela
regra tributaria extrafiscal como seus destinatarios imediatos. No grupo dos destina-
tarios, diretamente atingidos pela tributacao extrafiscal, estao aqueles que nao tém
esse grau de produgao interna.

Isso demonstra que a tributagdo extrafiscal ¢ capaz de criar diferenciacao entre os
contribuintes. Porque os separa, a0 menos, em duas classes bem definidas: aqueles que
ja seguem a orientagao finalistica que a tributacao extrafiscal pretende atingir e, por
isso, ndo sao seus destinatarios; e aqueles que ndo a seguem e, por isso mesmo, sao seus
destinatarios. Se ha uma diferenciagao, ha potencial ferimento a igualdade, que ¢ prin-
cipio constitucional dos mais elevados no nosso sistema. E preciso saber, portanto, se
essa diferenciacao ¢ valida. E, a exata medida da importancia da igualdade no ordena-
mento, o controle da validade da diferenciacao deve ser especialmente rigoroso.
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Essa pode ser chamada de uma diferenciagao interclasses: o que se pretende ava-
liar ¢ se a separagao dos contribuintes entre duas classes — os destinatarios imediatos
da tributagdo extrafiscal e os ndo destinatarios — ¢ juridicamente valida, sob o ponto
de vista da igualdade tributaria. E uma avaliacio feita sob um ponto de vista externo
as classes, ou exodgeno. Uma comparagao entre os contribuintes destinatarios da tri-
butagio extrafiscal — aqueles cujas condutas pretende-se sejam alteradas pela regra
tributaria — e os contribuintes nao destinatarios da tributacao extrafiscal. Olhando-se,
de fora, para as classes, compara-se os destinatarios e os nao destinatarios. A capaci-
dade contributiva, aqui, de fato, nao ¢ critério habil para aferir a validade da discrimi-
nagao entre as duas classes. Sob o ponto de vista externo, exoégeno, ou interclasses,
para aferir se a diferenciagao adotada ¢ valida, ao incluir alguns contribuintes na clas-
se dos destinatarios da tributagao extrafiscal e excluir outros, a capacidade contribu-
tiva nada tem a dizer.

A adogao de tributo extrafiscal que dificulte determinada conduta e, com isso,
induza outras diferenciara entre os contribuintes que praticam ou pretendem prati-
car a conduta afetada e os que ndo a praticam nem pretendem praticar. No exemplo:
aumentar o IPI para veiculos importados e manter inalterado o IPI dos veiculos
nacionais afeta as atividades de importagao e venda de veiculos importados, diferen-
ciando-as em relagdo as atividades de fabricacdo e venda de veiculos nacionais. Veri-
ficar a corregao juridica — validade — dessa diferenciagao implica, além de outros
exames, avaliar o respeito a igualdade. A capacidade contributiva, aqui, ndo sera rele-
vante. Nio ¢ aferindo a capacidade econémica das montadoras nacionais e dos
importadores, ou dos consumidores de automoveis brasileiros, chineses, coreanos,
alemaes ou franceses, que se julgara, adequadamente, o respeito a igualdade tributa-
ria. O que se pretende, com a tributagao, ¢ algo externo, tanto a arrecadagao quan-
to ao proprio contribuinte: um fim diverso, socioeconémico. A capacidade
economica do contribuinte nao ¢ o critério de aferigao da igualdade interclasses nos
tributos extrafiscais.

5 FUNCAO EXTRAFISCAL E IGUALDADE:

CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E SUA RELEVANCIA

Isso ndo significa, porém, que a capacidade contributiva nao tenha qualquer aplicabi-
lidade em relagao aos tributos extrafiscais. Também em relagdo a tributacao extrafis-
cal, a capacidade contributiva mostra sua relevancia.

Nos Estados Democraticos de Direito contemporaneos, pela longa tradi¢ao que
recebe e pelo sistema econdomico com o qual convive, o direito trabalha com logica
patrimonial e econémica. Exceto parcela da esfera criminal, o direito, em tltima ins-
tancia, acaba por transformar tudo em dinheiro. Ilicitos sao punidos com penas pecunia-
rias. O dano moral — e, agora, o afetivo — ¢ indenizado em dinheiro. O resultado disso
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¢ que aqueles com grande capacidade economica podem fazer um juizo de utilidade e
optar pelo ilicito, avaliando o ganho em face da perda — pagamento da multa. E assim
que, por exemplo, um candidato a cargo eletivo pode acumular multas no periodo de
campanha e, mesmo assim, eleger-se violando as leis eleitorais, se tiver capacidade
economica para tanto. Tera vencido as eleiges na base da ilicitude, e o direito dar-se-
a por satisfeito, porque o ilicito foi punido e a pena foi cumprida.

Isso demonstra que, se a intenc¢ao do tributo extrafiscal for coibir comportamen-
tos constitucionalmente indesejados — por exemplo, poluentes ou degradadores do
ecossistema —, de nada adiantara tributagao extrafiscal em bases que s6 coibam deter-
minados contribuintes, mas insuficientes para atingir a todos. Nao s6 de nada adian-
tara, como sera juridicamente ilicita essa tributagao. De um lado, sera tributagao
ineficiente; de outro, sera desigual. Um tributo, por exemplo, destinado a impedir o
desmatamento ou a produgao industrial poluidora, que possa ser suportado por gran-
des corporagoes de fartas capacidades economicas, sera tao ineficaz quanto desigual:
apenas impedira a conduta daqueles contribuintes menos capazes economicamente,
mas nao de todos. E tributos extrafiscais, preleciona classica doutrina, prestam-se a
tornar determinada atividade nao s6 menos conveniente como, em alguns casos,
reprimir, frear a conduta, tornando-a praticamente impossivel (GRIZIOTTI, 1959,
p- 4; BLUMENSTEIN, 1951, p. 8). Nao o sera, todavia, se o mal dimensionamento do
onus tributario vier a tornar aquela conduta impossivel apenas para uns, e nio para
outros. No plano pragmatico, a igualdade estara violada.

A capacidade contributiva ¢ “principio geral” do sistema constitucional tributario
brasileiro (CF, art. 145, § 1°). Deve ter algo a dizer em relagio ao direito tributario
como um todo, inclusive no ambito extrafiscal — o extrafiscal, embora a expressao
pudesse induzir a entendimento diverso, ¢ ainda tributario, sujeito ao regime juridi-
co tributario (SCHOUERI, 2005, p. 34). A doutrina cogita da capacidade contributi-
va como capaz de impor limites a tributagao extrafiscal. Esse principio protegeria o
minimo existencial da tributagio baseada em extrafiscalidade e vedaria o confisco.?
Para além disso, a capacidade contributiva tem voz nos tributos extrafiscais, por outros
motivos racional e juridicamente validos: leva-la em consideragao, sob um ponto de
vista, contribuira com a eficiéncia da tributagao extrafiscal e, de outro lado, contri-
buira para que se evite situagdes de desrespeito a isonomia.

De fato, a capacidade econémica deve ser levada em considera¢ao também nos tri-
butos extrafiscais. Nao para graduar o tributo conforme a capacidade dos contribuintes,
mas para definir um parametro de tributagdo que atinja a todos na indugao de compor-
tamentos, isto ¢, que interfira na liberdade individual de todos da mesma forma. Que
seja capaz de superar diferengas de capacidade econémica entre os contribuintes para,
efetivamente, pressionar todos a adotar a conduta constitucionalmente adequada, nao
permitindo que os mais ricos possam viver a margem da Constituigao. A capacidade

contributiva ¢ manifestagao da isonomia tributaria interna ou endogena nos tributos
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extrafiscais: interna no sentido de que a capacidade econémica dos contribuintes postos
na classe dos destinatarios da tributagao extrafiscal deve ser levada em conta pela regra
tributaria. Vistos do interior ou para dentro da classe dos destinatarios, os contribuintes
devem ter suas capacidades economicas levadas em consideragao.

Se a tributagio extrafiscal visa estimular ou desestimular uma conduta qualquer,
ela diferenciara os contribuintes, separando-os em classes, como visto. Em uma clas-
se, ficam aqueles que ndo realizam — ou ja realizam, conforme o caso — aquela con-
duta e, portanto, nao serao afetados pela tributagdo. Na outra, ficam os que realizam
— ou nao realizam — a conduta e, por isso, sofrerdo os efeitos estimulantes — ou deses-
timulantes — da regra tributaria. Imagine-se tributacao extrafiscal, por exemplo,
preocupada com o desenvolvimento sustentavel, que aumenta a tributagao sobre a pro-
dugdo industrial daqueles contribuintes que nao implementam adequados meios de
logistica reversa e de tratamento de residuos da produgao, com o objetivo de estimu-
lar a adogdo desses meios. Essa tributagdo diferencia os contribuintes em duas clas-
ses. Ha a classe daqueles que ja tém implementados esses meios e, portanto, nao sao
seus destinatarios. E ha o grupo daqueles que nao os tém e, entao, deverao sofrer seus
efeitos. Criam-se, assim, duas classes de contribuintes: os destinatarios da tributacao
extrafiscal e os nao destinatarios.

Entre os contribuintes inseridos no interior da classe dos destinatarios da tribu-
tagao extrafiscal — isto ¢, do mesmo regime de tributagao extrafiscal, compartilhan-
do 0 mesmo 6nus tributario destinado a provocar condutas omissivas ou comissivas
—, a capacidade contributiva deve ser levada em conta, para que eventuais diferengas
de capacidade econémica nao gerem desigualdade e ineficacia parcial da medida. Isso
auxiliara a evitar que contribuintes com maior capacidade econémica possam inter-
nalizar o custo tributario e permanecer realizando a conduta que a norma tributaria
pretende desestimular, enquanto outros contribuintes, com menor capacidade eco-
nomica, serao obrigados a modificar seus comportamentos. No exemplo, evitara que
alguns contribuintes internalizem o custo, eventualmente reduzindo lucros, e nao
adotem os meios de logl'stica reversa, enquanto outros, menos capazes, nao terao
essa alternativa. Claro esta que o critério nao ¢ suficiente, porque outros meios
poderio ser adotados pelo contribuinte, se houver possibilidade, para reduzir ou eli-
minar a eficacia da tributagao extrafiscal: aumento de pregos, redugao de outros cus-
tos etc. A complexidade do tema manifesta-se, levando a perplexidade do estudioso.
Ainda assim, ¢ um critério relevante e que deve ser afirmado pela doutrina. A afir-
macio do critério minara, simultaneamente, dois problemas: a ineficacia parcial da
tributacao extrafiscal e efeitos anti-isondémicos decorrentes da ma claboragio da
norma tributaria.

Em sintese: sob o ponto de vista interno, endogeno, ou intraclasse, para aferir se
ha diferenciagao entre os contribuintes postos dentro da classe dos destinatarios da tri-
butagdo extrafiscal, a capacidade contributiva tem muito a dizer. Se ela nao for levada
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em consideragao, havera desigualdade nos efeitos da tributagao extrafiscal, de modo
que contribuintes com capacidade econémica elevada se submeterao a ela com efei-
tos diferentes daqueles contribuintes de menor capacidade econémica. Diferenciagao

como essa, no entanto, nao encontra guarida na Constitui¢ao da Republica.

6 FUNCAO FISCAL E IGUALDADE: PROPORCIONALIDADE

Ha casos, decerto raros, em que podera inexistir a distingao aqui pensada: todos os
contribuintes serao destinatarios da tributacao extrafiscal. Nesses casos, eventual dis-
tingdo entre os contribuintes existira apenas dentro da classe dos destinatarios — ¢
uma distin¢ao interna, endogena, intraclasse, dependente da capacidade contributi-
va. Quando a separagao entre os destinatarios e os ndo destinatarios existir, porém,
¢ constitucionalmente obrigatorio que seja aferida a validade juridica dessa desigual-
dade interclasses. Dessa imposi¢ao, a uns, de mitigagao em seus direitos de liberdade
pela tributagdo extrafiscal, mas ndo a outros. Como visto, para o exame da validade
da desigualdade externa, exogena ou interclasses na tributagao extrafiscal, a capaci-
dade econémica dos contribuintes nao ¢ critério adequado, diferentemente do que
ocorre com a desigualdade interna, endogena ou intraclasse.

A instituigao de tributagao extrafiscal ¢ feita como meio para atingir determina-
das finalidades — que serao legitimas a medida que encontrem amparo constitucio-
nal. A existéncia — e eventual cobranga — da exagao ¢ pensada como meio para que
certa finalidade seja concretizada. Trata-se da adogao de meios, na legislagao infra-
constitucional, para a consecugio de fins prescritos em principios constitucionais,
devendo haver suficiente e demonstrada relagio meio-fim. Esses meios adotados
podem implicar restrigao a outros principios constitucionais, inclusive direitos fun-
damentais, como a igualdade e os direitos de liberdade. Entdo, tem-se meios para
atingir fins prescritos por principios constitucionais, cuja aplicacao podera restringir
direitos fundamentais, também normas de estatura constitucional. Na hipétese, a lei
de tributacao extrafiscal tem, na Constitui¢ao, tanto normas que a legitimam quan-
to normas que lhe impéem desconfianga.

Num caso como esse, a proporcionalidade incide como metanorma, a estruturar
o modo de aplicagao, sobre aquela lei, tanto dos principios que prescrevem os fins
visados pela tributagao extrafiscal quanto das normas que prescrevem os direitos
fundamentais por ela restringidos: a igualdade e os direitos de liberdade. Com isso,
a proporcionalidade concorre, com outras normas, para definir a validade da tribu-
tacao extrafiscal: a tributagdo extrafiscal sera valida se, aléem de outros requisitos,
resistir ao teste da proporcionalidade. Porque a proporcionalidade serve precisamen-
te para isso: postando-se num plano diverso das normas objeto de aplicagao, estru-
tura a aplicagao dessas normas: com ela, afere-se a validade de medida, tomada pelo
poder publico, para promover a realizagao de um principio constitucional — ou mais
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de um. A medida ¢ eleita como meio para atingir a finalidade prescrita por princi-
pio(s) constitucional(is), havendo a relagao meio-fim; mas, nisso, acaba por restrin-
gir a realizagao de outra norma constitucional — ou outras normas constitucionais.
Aferindo a validade de medida restritiva de direitos fundamentais adotada pelo poder
publico, e exigindo, para tanto, a demonstra¢ao do cumprimento de certos pressupos-
tos, a proporcionalidade serve como controle do arbitrio (AVILA, 2012-b, p. 143,
158-160, 182-184).

E patente o cabimento do exame de proporcionalidade na tributagdo extrafiscal.
Ela sempre deve ter como objetivo a busca de finalidades prescritas por principios
constitucionais. A medida que visa interferir nas condutas socioeconémicas, induzin-
do a adogao de comportamentos, afeta direitos de liberdade. Surge, ai, a primeira
colisdo de principios constitucionais. Além disso, normalmente, cinde o universo de
contribuintes entre duas classes: os destinatarios da tributagao extrafiscal, que terdo
sua liberdade afetada, e os nao destinatarios, que, diretamente, nao sofrerao os efei-
tos da existéncia juridica da exagdo. Assim, cria desigualdade. Aparece, entao, a
segunda colisao de principios. Colisdes que surgem porque a adoc¢ao de meios desti-
nados a promover a realizagao de principios constitucionais acabam por restringir
outros. A validade dessa restrigao dependera, dentre outros criterios, do atendimen-
to a proporcionalidade. A doutrina nao titubeia em afirmar a proporcionalidade
como um dos critérios de medida da validade da tributagao extrafiscal (SCHOUERI,
2005, p. 294-295; AVILA, 2009, p. 161-163; VIEIRA, [s.d.], p. 76; VELLOSO, 2010,
p- 249 e ss.).

Dizer que a tributa¢do extrafiscal precisa respeitar a proporcionalidade — em
sentido amplo de postulado normativo — equivale a dizer que ela s6 ¢ cabivel quan-
do for adequada, necessaria e proporcional — em sentido estrito. Os trés exames —
adequagao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito — compdem o que,
contemporaneamente, entende-se por controle de proporcionalidade (ALEXY, 2008,

p. 116-120; 588-611; AVILA, 2012-b, p. 187-196).

6.1 ADEQUACAO

O exame da adequagao verifica se a tributagao extrafiscal contribui adequadamente
para promover a realizagdo da finalidade constitucional que lhe serve de fundamen-
to de validade — ou das finalidades. Aqui fica claro que a tributagao extrafiscal depen-
de, previamente, de amparo expresso em finalidade prescrita, direta ou indiretamente,
na Constitui¢ao. Sem esse amparo, nem sequer o exame de proporcionalidade ¢ cabi-
vel, pois a tributagao extrafiscal ja sera, desde logo, invalida. Inclusive, ha doutrina,
decerto minoritaria, que inclui a avaliagao da existéncia dessa finalidade constitucio-
nal no exame de proporcionalidade, como um primeiro de quatro critérios (SILVA,
2002, p. 35). Assim, para instituir tributagdo extrafiscal, a primeira providéncia que
o poder publico deve adotar ¢ expor, expressamente, em motivagao prévia, a finalidade
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que busca com sua inser¢ao no ordenamento. A segunda ¢, também expressamente,
justificar sua adequagao.

Sera adequada a medida que promova aquela finalidade constitucional. Isso basta.
Nao ¢ necessario que o poder publico demonstre ser, aquela, a melhor medida; que ¢,
dentre todas, a que promove mais, melhor e mais certamente a finalidade constitucio-
nal. Basta que demonstre, expressamente, ser uma medida adequada (AVILA, 2012-b,
p. 187-189). Também, ¢ inexigivel que demonstre que a medida concretizara, de uma
vez por todas e por si s, a finalidade. Basta que demonstre, por escrito, que a medi-
da contribuira para que se caminhe nesse sentido — um “fomento” (AVILA, 2012-b,
p- 190-191; SILVA, 2002, p. 36). Ainda, descabe pretender que o poder publico seja
obrigado a demonstrar que a medida, concretamente, contribuira para a promogao da
finalidade. Basta demonstrar que, em tese, ela potencialmente contribui, consideran-
do-se o que ¢ possivel supor no momento em que a medida ¢ adotada — ¢ incabivel,
inclusive, pretender que o poder publico pudesse levar em consideragao elementos
inexistentes quando da adogao da medida e que s6 surgiram posteriormente, sejam
esses elementos faticos, juridicos, novos conhecimentos ¢ técnicas etc. (AVILA, 2012-b,
p- 189-190). Mesmo porque, em todos esses casos, e em rigor, seriam demonstragoes
impossiveis. SO quem ainda acredita em causalidade linear, em infalibilidade do conhe-
cimento e da técnica, e desconhece a ecologia da agao e a complexidade das inter-rela-
¢oes recursivas entre os elementos da realidade em permanente conexao, pode crer
que o ser humano seria capaz de escolher um meio para atingir determinado fim,
sabendo que aquele meio promove mais, melhor e mais seguramente alguma finalida-
de, ou que a concretizara inequivocamente, sem que haja possibilidade de desvio. Essa
comprovagao, em rigor, ¢ impossivel; ndo ha ciéncia capaz de sustenta-la (FOLLONI,
2013, p. 333 e ss.).

Sendo a medida inadequada, ela sera, por si s6, desproporcional. Sequer sera
necessario investigar a necessidade. Sendo, porem, adequada, cabe avaliar o cumpri-
mento do segundo requisito.

6.2 NECESSIDADE
O exame da necessidade avalia se a tributagao extrafiscal ¢, dentre as medidas dispo-
niveis para a promog¢ao da finalidade constitucional, a menos restritiva do direito
fundamental que colide com aquela finalidade — no caso, a igualdade, ou a liberdade.
Se houver meio que promova igualmente aquela finalidade constitucional sem restrin-
gir, ou restringindo menos, a isonomia ou a liberdade, ele devera ser adotado, em lugar
do meio mais restritivo. A ado¢do do meio mais restritivo, diante de alternativas
menos restritivas, sera comportamento que nao obedecera a proporcionalidade e,
portanto, juridicamente ilegitimo.

Como se percebe, ha necessidade de dois exames comparativos. Em primeiro lugar,
¢ preciso saber se ha meios alternativos — no caso, a tributagao extrafiscal pretendida —
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que promovam igualmente a finalidade constitucional. Em segundo lugar, ¢ preciso
saber se esses meios alternativos restringem menos os principios constitucionais
colidentes — no caso, a igualdade tributaria, ou os direitos de liberdade. E envolve
argumentagbes complexas: e se o meio alternativo fomentar menos a finalidade, mas,
em contrapartida, também for menos restritivo do direito colidente? (AVILA, 2012-b,
p- 192-194)

O primeiro exame, da comparagao entre meios, nio exige demonstracao cabal
de que o meio alternativo promove igualmente, em todas as medidas, a finalidade
constitucional almejada, pelas mesmas dificuldades descritas em relagao ao exame da
adequagao, e porque ha dimensdes diferentes nessa igualdade: meios igual ou dife-
rentemente rapidos, custosos, eficazes, poluentes, faceis, complexos, seguros etc.
(AVILA, 2012-D, p- 193-194). Ja o segundo, da capacidade de restri¢ao a principios
constitucionais colidentes, pode e deve ser feito com todo o rigor que a argumenta-
¢ao juridica for capaz de fornecer. E, no caso em questao, deve-se recorrer a cons-
trugao doutrinaria e jurisprudencial a respeito da igualdade em geral, e da igualdade
tributaria em particular, para se testar o grau de restricao dos meios alternativos. O
poder publico, ao adotar tributagdo extrafiscal, deve motivar, expressamente, sua
op¢ao: demonstrar que verificou meios alternativos e concluiu serem esses meios,
razoavelmente equivalentes no que concerne a promogao da finalidade, mais restri-
tivos a outros direitos, como a igualdade tributaria; e que, por isso, os descartou e
convenceu-se da legitimidade da via eleita.

6.3 PROPORCIONALIDADE

Por fim, a tributagao extrafiscal deve demonstrar-se proporcional em sentido estrito.
Esse parece ser o exame mais dificil, pois envolve, como reconhece a doutrina, eleva-
do grau de subjetividade (AVILA, 2012-b, p. 195). Isso nao significa, porém, que nao
deva ser levado a efeito — mesmo porque, em muitos casos, também salienta a doutri-
na, esse exame de proporcionalidade pode conferir adequado controle de racionalida-
de da decisdo tomada pelo poder publico (ALEXY, 2008, p. 594).

O exame de proporcionalidade envolve o sopesamento entre as vantagens que, em
tese, serao obtidas com a medida avaliada, e as desvantagens decorrentes da restrigao a
direitos que ela acaba por causar. Assim, se a finalidade que se procura promover tem
elevada importancia, isso justificara, eventualmente, seja afetado, em certa medida,
direito colidente. Para restrigdes graves a direitos fundamentais, por exemplo, apenas
finalidades de elevadissima relevancia constitucional servirao de justificativa aceitavel
(ALEXY, 2008, p. 593).

E preciso, entdo, para escapar do arbitrio ou do relativismo, produzir critérios
de controle de racionalidade de juizos tradicionalmente tidos por subjetivos, como
“vantajoso/desvantajoso”, “importante/desimportante”, “grave/nao grave” etc. Robert
Alexy esboga classes de relevancia da finalidade a ser promovida e da restri¢ao a
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direitos colidentes para, em seguida, compara-los. A relevancia da finalidade ¢ liga-
da, em sua doutrina, as razbes que a justificam, em razées fracas, moderadas e for-
tes. A restricdo a direitos fundamentais ¢ classificada em leve, moderada e séria.
Assim, por exemplo, uma restri¢ao leve a um direito fundamental, para promover
uma finalidade sustentada por razoes fortes, ¢, sem duvida, justificavel. Uma restri-
¢ao séria a direitos fundamentais, para promover uma finalidade de relevancia baixa,
fundada em razodes fracas, ndo. Restrigdes graves — ou moderadas, ou leves — para
finalidades de alta relevancia — ou média, ou baixa, respectivamente — levam a impas-
ses teoricos e abrem margem a discricionariedade do poder publico: tomar a medida
nao sera desproporcional, tampouco revoga-la. Essa discricionariedade, em principio,
¢ legitima, e a escolha do 6rgao competente deve ser respeitada pelo Poder Judicia-
rio (ALEXY, 2008, p. 594-610).

Claro esta que determinar a importancia da finalidade ou a seriedade da restrigao
a direito fundamental ¢ algo que a propria proporcionalidade nao faz. E fazé-lo, embo-
ra em alguns casos seja simples, em outros pode ser extremamente dificil, a gerar séria
controvérsia. Ai esta o trabalho da jurisprudéncia e, sobretudo, da doutrina: interpre-
tar, compreender, construir e reconstruir teorias, praticas e significados juridicos basea-
dos no papel da Constituicado no Estado brasileiro do século XXI, no contexto que
deriva do pos-guerra do século passado e avanga para os problemas contemporaneos.

Antes de concluir, ha alguns pontos a aclarar. Direitos de liberdade sao direitos
fundamentais no constitucionalismo contemporaneo, e desde a aurora do constitucio-
nalismo moderno. Eles, porém, sao sempre potencialmente restringidos por medidas
de direito econémico, como a tributacao extrafiscal. Além deles, a igualdade, em
regra, tambem ¢é restringida pela tributagao extrafiscal. Nota-se que a tributagao extra-
fiscal afeta os direitos mais fundamentais no constitucionalismo. No caso da igualdade,
um direito com privilegio axiologico em face de outros principios de estatura constitu-
cional — registra, com precisao, José¢ Souto Maior Borges (1996, p. 31). Isso implica
que o 6nus argumentativo, para justificar medida do poder ptblico que comprometa a
igualdade tributaria, como a tributago extrafiscal, ¢ mais acentuado do que o seria se
comprometesse outros direitos fundamentais ou outros principios constitucionais
(AVILA, 2009, p- 149-160). Nao se usa a extrafiscalidade a toa. Eis ai instrumento que
nao pode ser banalizado no Estado Democratico de Direito.

Por outro lado, certos objetivos constitucionais que podem justificar a tributa-
¢ao extrafiscal sempre terdo estatura tao insigne no contexto contemporaneo que,
dificilmente, medidas adotadas para sua promogio serao afastadas apenas pela aplica-
¢ao do critério da proporcionalidade em sentido estrito. A finalidade socioambiental,
principalmente considerando a possibilidade concreta de aniquilagao da vida digna
no planeta, ¢ sempre justificavel em razdes fortes. Por isso, pode implicar restri¢oes
a direitos fundamentais — que, sem vida no planeta, nao fazem sentido — inclusive se
houver défice epistémico nas premissas que o suportam. Mesmo que nao esteja plena
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e cabalmente comprovado que aquela medida realmente promove a finalidade socioam-
biental; ou se ela vier para anular ou atenuar os efeitos de conduta nao comprovada, de
forma plena e cabal, como danosa ao meio ambiente; ainda assim, por precaucao, deve
ser admitida a plausibilidade da medida. A construcao dogmatica do principio da pre-
caugao, no direito ambiental, quando ligada a necessidade de sufragar medidas proteti-
vas a0 meio ambiente mesmo sem provas cientificas robustas de sua eficacia, ou de
condenar medidas danosas mesmo sem prova cabal da capacidade de produzir dano,
demonstra, aqui, toda a sua relevancia (ARAGAO, 1997, p- 152-156; LEITE; AYALA,
2002, p. 62). A extrafiscalidade, para fins socioambientais, pode e deve ser utilizada com
intensidade (MARINS; TEODOROVICZ, 2010, p. 108-109).

Por fim: ao adotar a medida, cabe ao poder publico justificar expressamente, por
escrito, que ela ¢ adequada, necessaria e proporcional. A quem adota a medida resta
o dever juridico de expor, por escrito, os porqués da tributagao extrafiscal, sobretu-
do quando ela atinge a igualdade tributaria. E porqués juridicos, economicos, sociais,
ambientais... todos os que se revelarem pertinentes — os juridicos, alias, sempre
serao pertinentes, pelo que a doutrina os reclama com toda a razao (VIEIRA, Inédi-
to, p. 20). A exposigao de motivos da produgao normativa cresce em importancia no
constitucionalismo contemporaneo, revelando-se crucial e determinante — assim
como o exame critico dessa exposi¢ao pelo Poder Judiciario, caso provocado. Sem a
fundamentagao expressa, a lei sera, so por isso, ilegitima. A san¢ao pelo descumpri-
mento do dever juridico de justificagdo da tributagao extrafiscal, notadamente quan-
do implica restri¢ao a igualdade tributaria, devera ser a invalidade da norma que a
insere no ordenamento — ou, no minimo, a ampla possibilidade de revisao, pelo Poder
Judiciario, de todos os pressupostos — quais? — adotados quando de sua elaboragao.
O Judiciario tera, inclusive, um 6nus que nao lhe cabia originariamente: verificar a
proporcionalidade da medida seria tarefa inicial do Legislativo; agora, devera ser
feita, ex nihilo, pelo Judiciario. Ndo ha respeito a triparti¢io de fungées que impega
o Judiciario de sindicar uma lei, por exemplo, resultado do desrespeito, pelo orgao
do qual emanou, as suas proprias fungGes constitucionais. Até mesmo as criticas acer-
ca da “vontade do legislador” — que se voltam, sobretudo, a produgao teorica da
Jurisprudéncia dos Conceitos alema e da Escola da Exegese francesa, do se¢culo XIX,
inclusive a critica semiotica — devem ser revistas, no contexto do constitucionalismo

contemporaneo. Devem olhar para frente, e nao apenas para tras.

CoNcCLusAo

No contexto contemporaneo, em que o Estado brasileiro tem se valido frequente
¢ intensamente de tributagao extrafiscal para perseguir o atingimento de fins eco-
noémicos, ¢ preciso, a doutrina, estudar esse modo especifico de exagio tributaria,
caracterizada pela inten¢do do poder publico ao edita-la: a produgao de efeitos
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socioeconomico-ambientais concretos. Preocupada com os efeitos nas condutas inter-
subjetivas, e por isso caracterizada, ¢ uma tributagao na qual o aspecto pragmatico
prepondera: seu objetivo ¢ induzir alguém a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa,
para além de pagar o tributo — ou, até mesmo, independentemente disso.

Sendo assim, ¢ uma tributagdo destinada a separar os contribuintes em duas clas-
ses: aqueles que nao adotavam a conduta que se intenta induzir e que, por isso mesmo,
serdo pretensamente afetados pela tributagao extrafiscal em seus direitos de liberda-
de; e aqueles que ja adotavam a conduta pretendida, e que, por isso, ndo serdo, ao
menos diretamente, atingidos pela existéncia juridica da exagdo. Cinde-se os contri-
buintes entre os destinatarios da tributagao extrafiscal, por ela afetados, e os nao des-
tinatarios. Cria-se, portanto, desigualdade, restringindo-se o direito fundamental a
isonomia tributaria.

Em regra, a capacidade contributiva ¢ o critério de igualdade no direito tributario.
Mas, também em regra, esse critério mostra-se inadequado nos casos de tributagao
extrafiscal. Este trabalho demonstrou, porém, que, dentro da classe dos destinatarios,
a capacidade contributiva, muitas vezes, sera critério relevante, tanto para testar a efi-
cacia da tributacao extrafiscal quanto para evitar efeitos desiguais nos contribuintes.
Por outro lado, para aferir a validade da desigualdade interclasses, a capacidade contri-
butiva nao ¢ critério adequado. Nesse caso, a restrigao a igualdade esta sujeita ao con-
trole de proporcionalidade: a tributagdo extrafiscal sera valida quando, fundada na
promogio de finalidade constitucionalmente contemplada, for adequada para a promo-
¢ao dessa finalidade; necessaria, diante dos direitos que acaba por restringir e de outras
medidas que poderiam ser tio adequadas quanto ela, mas menos restritivas; e propor-
cional, também diante desses direitos. A demonstragao, expressa, por escrito, em jus-
tificativa prévia, dessas adequagao, necessidade e proporcionalidade, ¢ dever juridico
constitucional do 6rgao que adota a medida — no caso, do Poder Legislativo, ao editar
a tributagao extrafiscal, submetida a legalidade tributaria.

Uma vez que a igualdade ¢ um direito com inegavel e evidente privilégio abstrato
e axiologico constitucional, restringi-la envolve razdes de relevancia impar e carga
argumentativa especialmente forte. Por isso, extrafiscalidade nao pode ser usada a toa.
Ela deve ser usada para a promogao, apenas, dos fins constitucionais mais elevados.
Dentre eles, por exemplo e sem duvida, os fins socioambientais e de sustentabilidade
da vida no planeta.

: ARTIGO APROVADO (20/02/2014) : RECEBIDO EM 24/01/2013
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NOTAS

1 Sobre os diferentes graus de ilicitude no constitucionalismo contemporéneo e, especificamente, no direito
brasileiro (FOLLONI, 2012).

2 Paraa capacidade contributiva como protetora do minimo existencial nos tributos extrafiscais, cf. Becker (1972,
p- 457). Para a capacidade contributiva como vedagdo a tributos extrafiscais com efeito de confisco, cf. Torres (1999, p. 136).

Para ambos, cf. Vieira (2013, p. 32).

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do poluidor pagador: pedra angular da politica comunitaria do
ambiente. Col. Stvdia Ivridica, n. 23. Coimbra: Universidade de Coimbra, 1997.

ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Sio Paulo: RT, 1968.

AVILA, Humberto. A distingao entre principios e regras e a redefini¢do do dever de proporcionalidade. Revista
Didlogo Juridico, Ano 1, v. 1, n. 4, jul. 2001.

. Sistema constitucional tributdrio. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. (2012-a)

. Teoria da igualdade tributdria. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagao dos principios juridicos. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, (2012-b)

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1972.
BLUMENSTEIN, Ernst. Sistema di diritto delle imposte. Milano: Giuffre, 1951.
BORGES, José¢ Souto Maior. Ciéncia feliz. Tradugao Juan Carlos Panez Solorzano. Lima: Palestra, 2012.

. Introducdo ao direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.

. Significagao do principio da isonomia na Constituicao de 1988. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao
Paulo, n. 15, 1996.

. Teoria geral da isen¢do tributdria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

. Imposto sobre a renda: perfil constitucional e temas especificos. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo logico-semantico. Sao Paulo:
Noeses, 2009.

COSTA, Alcides Jorge. Preficio. In: SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdmica.
Rio de Janeiro: Forense, 2005.
COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003.
FOLLONI, André. Ciéncia do direito tributdrio no Brasil: critica ¢ perspectivas a partir de José¢ Souto Maior Borges.
Sao Paulo: Saraiva, 2013.

Socioambientalidade, tributo e o artigo 3° do Cédigo Tributdrio Nacional. Revista Tributdria e
de Finangas Piblicas. Sao Paulo, v. 105, jul./ago. 2012, p. 264-266.
GRIZIOTTI, Benvenuto. Principios de ciencia de las finanzas. Buenos Aires: Depalma, 1959.
HERRERA MOLINA, Pedro M. Capacidad econdmica y sistema fiscal. Madrid: Marcial Pons, 1998.
LEITE, José¢ Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aratjo. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2002.
MARINS, James; TEODOROVICZ, Jeferson. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributdria e de Finangas
Piblicas, n. 90, jan./fev., 2010.
MARTINS-COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a ressignificagao do principio da seguranca juridica na
relago entre Estado e cidadao. In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do Estado de Direito: estudos em
homenagem a Almiro do Couto e Silva. Sio Paulo: Malhciros, 2005.
NABAIS, José¢ Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998.
SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢do econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
SILVA, Virgilio Afonso da. O razoavel e o proporcional. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, n. 798, abr. 2002.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 201-220 | JAN-JUN 2014



220 : ISONOMIA NA TRIBUTACAO EXTRAFISCAL

TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributdrio. V. 1. Traducio Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sergio Fabris,
2008.
TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio. V. II: os direitos humanos e a
tributagdo: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.
VELLOSO, Andrei Pitten. O principio da isonomia tributdria: da teoria da igualdade ao controle das desigualdades
impositivas. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.
VIEIRA, José Roberto. A extrafiscalidade da Lein. 12.715/2012 ¢ a capacidade contributiva: a convivéncia do
lobo e do cordeiro? Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 118, jun. 2013, p. 18-42.

. IPI e extrafiscalidade. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 91, [s.d.].
VOGEL, Klaus. Die abschichtung von Rechtsfolgen im Steuerrecht. Steuer und Wirtschaft — Stuli n. 2, 1977.

André Folloni

Rua Visconde do Rio Branco, 1630, cj. 1507 PROFESSOR ADJUNTO DA PONTIFICIA UNIVERSIDADE
Centro - 80420-210 CATOLICA DO PARANA
Curitiba - PR - Brasil

andrefolloni@gmail.com

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p.201-220 | JAN-JUN 2014



RevIsza DIREITOGV 19

SOBRE O CONTROLE JURISDICIONAL DA POLITICA
EXTERNA — NOTAS ACERCA DO CASO BATTISTI NO STF

RESUMO

O PROCESSO DE EXTRADICAO CESARE BATTISTI NO STF susciTou
MUITAS POLEMICAS SOBRE 0S MAIS DIFERENTES ASPECTOS DO
REGIME JURIDICO APLICAVEL A0S ESTRANGEIROS NO BRASIL,
DE UM MODO GERAL, E SOBRE 0 PROCESSO DE EXTRADICAO, DE
MODO PARTICULAR. O FOCO DE ANALISE DESTE ARTIGO E MAIS
CIRCUNSCRITO: 0S FUNDAMENTOS INVOCADOS PELO STF PARA
JUSTIFICAR A MARGEM DE ESCOLHA DO PODER EXECUTIVO EM
EFETUAR OU NAO A EXTRADICAO, UMA VEZ AUTORIZADO A FAZE-LO
PELO PROPRIO STF. EM ESPECIAL, EM SUA ARGUMENTACAO, O
SUPREMO SUGERE A IDEIA DE QUE 0 PODER EXECUTIVO DISPOE
DA MAIS AMPLA LIBERDADE NA CONDUCAO DA POLITICA EXTERNA
E DE QUE ELE NAO ESTA SUJEITO A UM CONTROLE JURISDICIONAL
NESSA MATERIA. PROCURAR-SE-A DEMONSTRAR QUE ESSA LINHA
ARGUMENTATIVA NAO ESTA DE ACORDO COM O TEXTO CONSTITUCIONAL.
ADEMAIS, OUTROS ARGUMENTOS PODERIAM SER UTILIZADOS PARA
RESPALDAR A DECISAO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA EM NAO
EXTRADITAR BATTISTI.

PALAVRAS-CHAVE
PODER EXECUTIVO; RELAGCOES INTERNACIONAIS; EXTRADIGAO;
POLITICA EXTERNA; CONTROLE JURISDICIONAL.

INTRODUCAO

Daniel Damasio Borges

ON JUDICIAL REVIEW OF FOREIGN POLICY - NOTES ABOUT
BATTISTI CASE IN THE BRAZILIAN SUPREME COURT

ABSTRACT

THE BATTISTI CASE IN THE BRAZILIAN SUPREME COURT
RAISED MANY CONTROVERSIAL ISSUES ABOUT THE STATUS

OF FOREIGNERS IN BRAZIL AND THE EXTRADITION PROCESS
IN THE BRAZILIAN LAW. THE FOCUS OF THIS PAPER IS MORE
CIRCUMVENTED: THE ANALYSIS OF THE LEGAL REASONS
INVOKED BY THE BRAZILIAN SUPREME COURT TO JUSTIFY THE
DISCRETION OF THE PRESIDENT TO EXTRADITE OR NOT, AFTER
THE AUTHORIZATION OF THE BRAZILIAN SUPREME COURT.
MORE PRECISELY, IN ITS LEGAL REASONING, THE BRAZILIAN
SUPREME COURT SUGGESTS THAT THE PRESIDENT DISPOSES
OF A GREAT MARGIN OF DISCRETION IN FOREIGN POLICY AND
THAT MATTERS RELATED TO THIS SUBJECT LIE BEYOND JUDICIAL
COGNIZANCE. WE WILL TRY TO DEMONSTRATE THAT THIS LEGAL
REASONING IS NOT IN ACCORDANCE WITH THE BRAZILIAN
CONSTITUTION. MOREOVER, OTHER ARGUMENTS COULD BE
RAISED TO JUSTIFY THE BRAZILIAN PRESIDENT'S DECISION

TO NOT EXTRADITE BATTISTI.

KEYWORDS
EXECUTIVE POWER; INTERNATIONAL RELATIONS; EXTRADITION;
FOREIGN POLICY; JUDICIAL REVIEW.

O processo de extradi¢io do italiano Cesare Battisti no Supremo Tribunal Federal

(STF) mobilizou a opiniao publica brasileira e engendrou posi¢oes polarizadas no

meio juridico nacional sobre os seus mais diferentes aspectos.1 Ele suscitou muitas

polémicas sobre as varias facetas do direito brasileiro sobre o regime juridico aplica-

vel aos estrangeiros, de um modo geral, e sobre o processo de extradi¢ao, de modo par-

ticular. Questoes como o conceito de refugiado, o poder discricionario do Ministro
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da Justiga em acordar essa condi¢ao a um estrangeiro, a nogao de crime politico foram
alguns dos temas controversos suscitados por esse célebre caso.

O proposito do presente artigo nao ¢ o de tratar de todos esses aspectos da deci-
sao do STF. A bem dizer, em razao da complexidade desse litigio, cada qual merece
uma analise pormenorizada a parte. Por esse motivo, a finalidade dessa contribuicao
¢ bem mais modesta ao focalizar apenas um dos pontos da decisao do STF. Trata-se do
entendimento da mais alta jurisdi¢ao brasileira, segundo o qual o Presidente da Repu-
blica podera se negar a extraditar um estrangeiro, mesmo apos a autorizagao do STF
e apesar da existéncia de obrigagoes nesse sentido previstas em um tratado de extra-
di¢ao entre o Brasil e o Estado que requer a extradi¢ao. Mais precisamente, o objeto
deste artigo ¢ analise critica da argumentacao desenvolvida pelos Ministros do STF
para conferir esse poder ao Presidente da Republica, notadamente no que se refere a
titularidade do exercicio da soberania externa do Estado brasileiro. Na leitura do STF,
a soberania externa refere-se aos atos do Estado brasileiro no campo das relagoes e da
politica internacionais.

Para melhor explicitar essa questao, convém rememorar, brevemente e em largos
tragos, os principais pontos do caso Cesare Battisti no STF. Em verdade, o Supremo pro-
feriu dois acordaos que se referem a esse litigio: o primeiro diz respeito ao pedido de
extradigdo feito pela Itilia? e o segundo concerne a reclamagio da Italia que argumen-
tava que o primeiro acérddo nao havia sido cumprido pelo Presidente da Republica.3 De
inicio, cabe descrever o acordao sobre o pedido de extradigao.

Com base no tratado de extradi¢ao entre Brasil e Italia de 17 de outubro de 1989,
a Italia requereu ao Brasil a extradi¢do executoria de Battisti. O pedido italiano era
fundado em sentenga condenatoéria da Corte de Apelagoes de Mildo, transitada em
julgado na Corte de Cassagao, por quatro crimes de homicidio: um contra um agen-
te penitenciario, outro contra um agente da policia e dois outros contra comercian-
tes. A autoria desses crimes foi sempre negada por Battisti, que atribuiu essas con-
denagoes a perseguigdes politicas de que seria vitima e ao desrespeito ao seu direito
a ampla defesa.

Em consonancia com o que prescreve o direito extradicional brasileiro, o pedido do
governo italiano foi levado a apreciagao do STE. No transcorrer do processo de extradi-
¢ao na alta jurisdi¢ao brasileira, Battisti solicitou ao Comité Nacional para os Refugia-
dos (Conare) a concessao do status de refugiado. Todavia, essa entidade negou-lhe tal
condigdo, o que o conduziu a interpor um recurso administrativo perante o Ministro da
Justica.* O recurso foi provido pelo Ministro da Justica, o que valeu a Battisti a condi-
¢ao de refugiado.

Apos a concessao do reftgio, a defesa de Battisti pediu ao STF que julgasse preju-
dicado o pedido de extradi¢gao em virtude do artigo 33 da Lei n. 9.474/97: “O reco-
nhecimento da condigao de refugiado obstara o seguimento de qualquer pedido de
extradigao baseado nos fatos que fundamentaram a concessao de refugio”.
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Esse pleito da defesa foi, todavia, rejeitado pelo STF. O motivo da rejeigao foi o
entendimento de que o Ministro da Justiga havia praticado um ato ilegal ao outorgar
a Battisti o status de refugiado. De acordo com a corte brasileira, havia uma ausén-
cia de correspondéncia entre os pressupostos legais para a outorga da concessao do
refgio — notadamente os fundados temores de persegui¢ao por motivos de opinies

politicas5

— e as circunstancias factuais desse litigio. Segundo a Corte, a concessao do
refugio a Battisti era ilegal e ineficaz por nao atender os requisitos da lei brasileira. Por
essa razao, prosseguiu o STF, o ato administrativo do Ministro da Justica em exame
nao poderia obstar o seguimento do processo de extradigao.

O STF foi mais além. Os crimes atribuidos a Battisti nao poderiam ser considera-
dos politicos, motivo pelo qual a alta jurisdigao brasileira autorizou a sua extradigao.

Nessa altura, surgiu a questao de saber se o Presidente da Republica estaria obri-
gado a extraditar Battisti, visto que o STF havia deferido o pedido de extradi¢ao e haja
vista as disposi¢oes do tratado de extradigao entre o Brasil e a Italia. Sobre o tema, os
ministros da Suprema Corte mostraram-se muito divididos, o que engendrou um vivo
debate entre eles. Os Ministros Gilmar Mendes, Ellen Gracie, Ricardo Lewandowski
¢ Cezar Peluso votaram pela obrigatoriedade da entrega do extraditando por parte do
Chefe do Poder Executivo, apos deferimento da extradi¢ao pelo STE. Por outro lado,
os Ministros Joaquim Barbosa, Marco Aur¢lio, Carmen Lucia e Carlos Britto enten-
deram que tal ato era de competéncia discricionaria do Presidente da Reptiblica. Em
uma posi¢ao intermediaria, o Ministro Eros Grau estimou que o Presidente da Repu-
blica tem o dever de agir nos termos do tratado de extradigao entre o Brasil e a Italia,
fazendo, contudo, a seguinte ressalva: o cumprimento do tratado de extradigao entre
o Brasil e a Italia nao significa dizer que o deferimento da extradigao pelo STF vincu-
le o Presidente da Republica ou ainda que o Presidente da Republica esteja obrigado
a executar a extradicao nesse caso concreto.

Apos a publicagao do primeiro acordao do STF, o Presidente da Republica negou
a extradigao de Cesare Battisti.® Essa decisao baseou-se no parecer da Advocacia-Geral
da Unido n. 17/2000 de autoria do Consultor da Unido Arnaldo Sampaio de Moraes
Godoy, aprovado pelo Advogado-Geral da Uniao Substituto.” O parecer invocou a
letra “f” de numero 1 do artigo 3° do tratado de extradi¢ao entre o Brasil e a Italia
para respaldar a recusa da extradigio. Tal disposi¢ao convencional traz uma excegao as
obrigagdes reciprocas de extraditar. Ela prevé que a extradigao ndo sera concedida “se
a Parte requerida tiver razoes ponderaveis para supor que a pessoa reclamada sera
submetida a atos de perseguicao e discriminagao por motivo de raga, religiao, sexo,
nacionalidade, lingua, opiniao politica, condigao social ou pessoal; ou que sua situagao
possa ser agravada por um dos elementos antes mencionados [...]”. A Advocacia-Geral
da Uniao entendeu que o caso Battisti amoldava-se a essa excegao. Nesse passo, salien-
tou-se o contexto politico em torno do qual girava esse pedido, especialmente a pola-
rizacao ideologica, o acirramento de paixdes e o clamor publico que ele havia gerado
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na sociedade italiana. Ademais, fez-se referéncia a condigao pessoal do Battisti, sobre-
tudo a sua intensa participagdo politica em um momento conturbado da historia ita-
liana. Esse conjunto de fatores levou a Advocacia-Geral da Uniao a entender que o
extraditando poderia sofrer algum tipo de agravamento de sua situagao em virtude de
sua condigao pessoal.

Diante dessa recusa do Poder Executivo fundada nos argumentos acima aludi-
dos, a Republica Italiana ajuizou uma reclamagao alegando que ele ndo havia cum-
prido a decisdao do STF ja analisada. Para a Italia, o Presidente da Republica nao havia
respeitado a determinag¢do do Supremo de cumprir o tratado de extradigao entre
Brasil e Italia, pois o caso Battisti nao se enquadrava na letra “f” de nimero 1 do arti-
go 3° de tal tratado. Os advogados de Battisti, por sua vez, pleitearam o relaxamen-
to de sua prisao.

E essa fase do caso Battisti que nos interessa mais de perto e que conduziu o STF
a proferir uma segunda decisao. Ao final, a Corte Suprema julgou que a reclamagao
nao era cabivel e determinou a soltura do extraditando. O aspecto mais proeminente
da decisdo sdo as razbes invocadas para justifica-la. Antes mesmo de se pronunciar
sobre a pertinéncia da tese italiana exposta na reclamagio, a Alta Corte brasileira ana-
lisou se, em abstrato, o ato do chefe do Poder Executivo de nao extraditar era sindi-
cavel pelo Poder Judiciario. O Supremo rejeitou essa possibilidade ao afirmar que o
ato de extradigao faz parte do exercicio da soberania externa do Estado brasileiro e
que tal soberania ¢ exercida apenas pelo Chefe de Estado. O STF nio conheceu, assim,
da reclamacio italiana.

Nos termos do acérdao da Reclamagdo 11.243, redigido pelo Ministro Luiz Fux,

7. A Soberania Nacional no plano transnacional funda-se no principio
da independéncia nacional, efetivada pelo Presidente da Republica,
consoante suas atribui¢Ges previstas no art. 84, VII e VIII, da Lei Maior.

8. A soberania, dicotomizada em interna e externa, tem na primeira

a exterioriza¢ao da vontade popular (art. 14 da CRFB) através dos
representantes do povo no parlamento e no governo; na segunda, a sua
expressao no plano internacional, por meio do Presidente da Republica.
[...] 18. A Reclamagao por descumprimento de decisao ou por usurpagao
de poder, no caso de extradi¢do, deve considerar que a Constituigao de
1988 estabelece que a soberania deve ser exercida, em ambito interno,
pelos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e, no plano
internacional, pelo Chefe de Estado, por isso que ¢ insindicavel o poder
exercido pelo Presidente da Reptiblica e, consequentemente, incabivel
a Reclamagao, porquanto juridicamente impossivel submeter o ato
presidencial a apreciagao do Pretorio Excelso.
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Esses escritos sugerem a ideia de que o exercicio da soberania pelo Estado bra-
sileiro no plano internacional seria da al¢ada exclusiva do Presidente da Republica,
ao contrario do que sucede com a soberania interna.

O raciocinio seguido pela maioria dos ministros do STF conduz a acordar ao chefe
do Poder Executivo uma margem de a¢ao demasiadamente extensa em um assunto da
mais alta relevancia e a enfraquecer o controle do exercicio dessa politica. Além disso,
como se vera adiante, esse tipo de fundamentagao era dispensavel para validar a per-
manéncia de Battisti em territorio nacional.

Dois motivos, em especial, parecem-nos determinantes para criticar essa linha
de pensamento. Em primeiro lugar, na disciplina geral da soberania externa brasilei-
ra, a CF estabeleceu uma reparti¢ao de competéncias entre os poderes da Republica
e prescreveu principios a serem por eles obrigatoriamente observados. Desse modo,
a fundamentagao do STF contraria os principios gerais que regem o exercicio da
soberania externa pelo Estado brasileiro (item I). Ademais, justamente em matéria
de extradigao, a CF foi particularmente cuidadosa em nao concentrar todos os pode-
res no Presidente da Republica, de modo a assegurar o cumprimento de principios
constitucionais que regem as relagdes internacionais do Brasil. O fundamento do alu-
dido acordao do STF nao esta, portanto, em consonancia com as normas brasileiras

sobre o proprio processo de extradigao (item 2).

1 A SOBERANIA EXTERNA E OS GRANDES TEMAS DA POLITICA
INTERNACIONAL: A NECESSIDADE DO CONCURSO DOS DIFERENTES

ORGAOS DO ESTADO BRASILEIRO

Uma das disposi¢des da CF mais citadas no caso Battisti ¢ o artigo 84, VII e VIII: “Com-
pete privativamente ao Presidente da Republica: [...] VII — manter relagdes com Esta-
dos estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII — celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.

Nao restam duvidas de que esses dois incisivos conferiram ao Poder Executivo certa
primazia na condugao da politica externa brasileira. A proposito, com fulcro nesse arti-
go da CF, o Presidente da Republica editou o Decreto n. 7.304, de 22 de setembro
de 2010, o qual aprova a Estrutura Regimental do Ministério das Relagoes exteriores.
De acordo com o artigo 54 de tal regimento, as Missdes Diplomaticas permanentes,
que compreendem Embaixadas, Missoes e Delegagoes Permanentes junto a organismos
internacionais, sao criadas e extintas por decreto e tém natureza e sede fixadas no ato
de sua criagao. Ainda nesse sentido, o artigo 60 do mesmo regimento preceitua que os
consulados-gerais, os consulados e vice-consulados sao criados ou extintos por decreto,
que lhes fixa a categoria e a sede.

Desse modo, as decisGes sobre embaixadas e consulados, os quais sdo instrumentos
indispensaveis da politica externa brasileira, sao da algada da Presidéncia da Republica.
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E por meio das embaixadas, por exemplo, que se aprofundam as relagGes bilaterais
entre os Estados, pois elas permitem que estes, de modo continuo e regular, troquem
informagGes entre si e negociem acordos ou entendimentos sobre os mais diferentes
temas de interesse comum.

O referido decreto ainda prescreve, em seus artigos 76 ¢ 77, que os chefes de mis-
sao diplomatica permanente, os chefes de missao ou delegagao permanente junto a
organismo internacional e os titulares dos consulados-gerais, consulados e vice-consu-
lados serao nomeados pelo Presidente da Republica.

Como partes integrantes da Administragdo Federal, o corpo diplomatico brasi-
leiro estd sob a “direcdo superior” do Presidente da Republica.® Os funcionarios do
Ministerio das Relages Exteriores devem seguir, em tGltima analise, as orientagdes
do Presidente da Republica.

E, igualmente, o Presidente da Republica que recebe dos chefes de Missao diplo-
matica de Estados estrangeiros as cartas credenciais desses tltimos.” Essas cartas cons-
tituem o documento oficial em que constam os poderes de representagao do chefe da
missdo diplomatica de falar em nome de seu Estado. A circunstancia de esse documen-
to formal ser direcionado ao Presidente da Reptblica bem demonstra que ele repre-
senta o Estado brasileiro perante as nagoes estrangeiras.

Desse modo, as observacoes de Elisabeth Zoller sobre a fun¢io do Presidente da
Reptiblica na Franga nas relagoes com os paises estrangeiros aplicam-se ao direito bra-
sileiro das relacdes exteriores.!0 E por meio do Presidente da Republica que o Brasil
estabelece relagdes com os Estados estrangeiros, pois ¢ ele quem nomeia os represen-
tantes do Brasil junto a tais paises e ¢ ele, também, quem recebe as credenciais dos
diplomatas estrangeiros no Brasil.

Ainda consoante a Constituigao Federal, nas negociagdes internacionais sobre a
celebragao dos tratados internacionais, ¢ o Presidente da Republica o 6rgao compe-
tente para representar o Brasil. Ele pode delegar essa fun¢ao a seus ministros ou a
embaixadores plenipotenciarios. A posi¢ao brasileira na confec¢do desses documentos
internacionais sera aquela definida pelo chefe do Poder Executivo. Incumbira a ele
decidir, em ultima analise, se o Brasil apresentara, rejeitara ou adotara modificagoes ao
texto negociado com os seus pares da comunidade internacional. A ele cabera dar a
anuéncia do Estado brasileiro acerca do texto fruto das negociagoes. Ea partir dessa
anuéncia dos Estados negociadores que o texto do tratado ¢ considerado auténtico e
definitivo, o que nao significa dizer, como se vera adiante, que as obriga¢des nele pre-
vistas vinculem tais Estados.

Conforme afirma José¢ Francisco Rezek, essas atribui¢oes constitucionais deferem
ao Presidente da Republica o poder de ditar a dinamica da politica exterior brasileira.
Cabe-lhe, assim, estabelecer e romper as relagoes diplomaticas com os Estados, decidir
por uma postura de maior aproximagao ou de maior distanciamento em relagdo a esse

ou aquele Estado, aceitar ou recusar convites para conferéncias internacionais, tomar a
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iniciativa de propor reunides de ctipula entre chefes de Estado e defender a posigao bra-
sileira nas organizagoes internacionais (REZEK, 1984, p. 317).

O poder de iniciativa e de impulsao da politica externa brasileira de que dispe o
chefe do Poder Executivo nao se restringe a esses artigos. O artigo 84 da CF elenca
dentre o rol das competéncias privativas do Presidente da Republica: a) exercer o
comando supremo das Forgas Armadas (inciso XIII); b) declarar guerra, no caso de
agressao estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado por ele,
quando ocorrida no intervalo das sessoes legislativas, e nas mesmas condigoes, decre-
tar, total ou parcialmente, a mobiliza¢ao nacional (inciso XIX); c) celebrar a paz, auto-
rizado ou com o referendo do Congresso Nacional (inciso XX); e d) permitir, nos
casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo territo-
rio nacional ou nele permanegam temporariamente (inciso XII).

O Presidente da Republica controla e comanda o uso das forgas armadas, o tltimo
recurso de que os Estados fazem valer nas relagdes internacionais. Essas disposi¢oes sao
tanto mais significativas quanto elas conferem, em tltima analise, o poder de vida e de
morte ao Presidente da Reptiblica. Como bem salientou Elisabeth Zoller, quem detém
essa prerrogativa ¢ titular do poder supremo (ZOLLER, 1992, p. 66). Nunca ¢ demais
ressaltar o impacto das operagdes militares para a politica externa do Estado e para a
sua propria vida interna.!!

No entanto, essa primazia do Poder Executivo (BADIN; FRANCA, 2010) na con-
dugao da vida internacional do Brasil ndao quer dizer, de nenhum modo, exclusividade e
muito menos auséncia de controle em seu exercicio.!2 A CF assegura tanto ao Legisla-
tivo quanto ao Judiciario fungdes de grande relevo na execugao dessa politica publica.

Mesmo no que concerne a representatividade externa do Estado brasileiro, a CF
nao a trata como o dominio exclusivo do Presidente da Reptblica. Segundo o artigo
52,1V, da CF, ¢ da competéncia privativa do Senado Federal a aprovagio prévia, por
voto secreto, apos arguigao em sessao secreta, a escolha dos chefes de missao diplo-
matica de carater permanente. Desse modo, a voz do Senado Federal ¢ determinante
na escolha dos representantes do Brasil perante as nagoes estrangeiras, ainda que eles
sejam nomeados pelo Presidente da Republica.

No que respeita aos tratados internacionais, o artigo 49, I, da CF determina que ¢
da competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver definitivamente sobre trata-
dos, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou compromissos gravosos
ao patrimonio nacional. Assim, para que o Estado brasileiro manifeste o seu consenti-
mento definitivo em se obrigar a cumprir um tratado que acarrete encargos ou com-
promissos ao patrimonio nacional, ¢ indispensavel a aprovagao do Congresso Nacional.
Sem o concurso do Poder Legislativo, nesse caso, o Presidente da Republica nao pode-
ra ratificar esse tratado.

Essa disposigao constitucional ¢ um poderoso instrumento do controle parla-
mentar sobre a politica externa posta em pratica pelo Poder Executivo. Os tratados
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internacionais sdo um dos principais meios de consecugao dessa politica, pois eles
podem criar obrigagdes juridicas interestatais sobre aliangas militares e cooperagao
economica. Ao nao dar o seu assentimento a um tratado negociado pelo Poder Exe-
cutivo, o Parlamento censura a politica externa desse tltimo e impede que o Brasil
assuma obrigacoes juridicas que ele considera contrarias ao interesse nacional. O
Parlamento tem, assim, uma participagao fundamental na formagao da vontade do
Estado brasileiro na assun¢ao de obrigagdes perante a comunidade internacional,
que, convém frisar, ¢ um dos elementos primordiais do exercicio da soberania exter-
na de um Estado.!3

Em outro tema da disposi¢ao de tal soberania — a paz e a guerra —, o Congresso
Nacional tem relevantes atribui¢des. Nos termos do artigo 49, II, da CF, incumbe ao
Congresso Nacional autorizar o Presidente da Reptblica a declarar guerra, a celebrar
a paz, a permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele
permanegam temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei complementar.
Assim, o fato de as forgas armadas estarem sob o comando do Presidente da Repu-
blica ndo o exonera da obrigagao de pedir ao Congresso Nacional a autorizagao para
desencadear um conflito bélico com outros Estados ou a ele por fim.

O inciso XIV do mesmo artigo defere ao Parlamento a competéncia para apro-
var iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares. Desse modo, em
um topico tao sensivel da defesa nacional, o Poder Executivo deve obter, também, a
aprovagio parlamentar.

Deve-se, ainda, referir as leis aprovadas pelo Congresso Nacional que dizem res-
peito a esse assunto. A Lei Complementar n. 80, de 1° de outubro de 1997, estabelece
um rol bem circunscrito de circunstancias em que o transito ou a permanéncia de for-
¢as estrangeiras em territorio nacional prescinde da autoriza¢ao do Congresso Nacio-
nal. Ela prescreve requisitos a serem observados quando da permanéncia ou transito
dessas forgas estrangeiras, a exemplo da expressa declaragao da sua finalidade.

A Lein. 2.953, de 17 de novembro de 1956, condiciona o envio de forcas arma-
das para fora do territorio nacional, sem declaragao de guerra e em cumprimento das
obrigac¢es assumidas pelo Brasil como membro de organiza¢des internacionais ou em
virtude de outros tratados, a autorizagao do Congresso Nacional. Os envios de contin-
gente brasileiro para a Missao das Nages Unidas no Timor Leste e para a Missao de
Estabilizagao das Nagoes Unidas no Haiti foram precedidos da aprovagdo parlamentar
por meio de decreto legislativo.!* Portanto, o emprego das forcas armadas brasileiras
deve ser autorizado pelo Congresso Nacional, ainda que nao haja uma guerra declara-
da com um Estado estrangeiro, como no caso das missoes de paz da ONU.

Por fim, cumpre notar que a condugio da politica externa brasileira pelo Poder
Executivo, como toda a agao administrativa desse tltimo, esta sujeita a fiscalizagao
legislativa. Aplica-se, no caso, o inciso X do artigo 49 da CF, segundo o qual o Con-

gresso tem a prerrogativa de fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
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suas casas, os atos do Poder Executivo. O Parlamento podera, assim, convocar o Minis-
tro das Relagbes Exteriores para prestar informagdes sobre a politica externa ou ainda
criar Comissoes Parlamentares de Inqueérito atinentes a esse assunto (artigo 58, § 1°,
II, e § 3°). Nos Estados Unidos, por exemplo, tais comissoes tiveram amplo alcance
politico, como aquela que investigou o escandalo Ira-Contras.

Quanto ao Poder Judiciario, a sua atuagao abrange indubitavelmente aspectos da
politica externa brasileira. A constitucionalidade das obrigagoes assumidas pelo Brasil
perante a comunidade internacional por meio de tratados esta sob o crivo do STE. Um
tratado internacional ja foi inclusive objeto de uma agdo direta de inconstitucionali-
dade, a qual teve por objeto a Convengao n. 158 da OIT sobre o término da relagao
de trabalho por iniciativa do empregador. Na ementa do acérdao dessa agao, afirma-se
explicitamente que o Poder Judiciario, fundado na supremacia da Constitui¢ao, ¢ com-
petente para efetuar o exame de constitucionalidade dos tratados, quer em sede de
fiscalizagdo abstrata, quer no 4mbito do controle difuso.!> Ha subjacente a essa prer-
rogativa do STF um auténtico controle judicial da politica externa brasileira. Como
se afirmou, os tratados fazem parte de tal politica. Julgar procedente uma agao acer-
ca da inconstitucionalidade de um tratado, ¢ censurar as negociagoes diplomaticas
entabuladas pelo Poder Executivo e a sua aprovagao pelo Poder Legislativo.

A propria denuncia de tratados ja foi objeto da Agao Direta de Inconstitucio-
nalidade 1.625. Na espécie, questiona-se a constitucionalidade do Decreto Federal
n. 2.100/96 do Presidente da Reptblica, por meio do qual o chefe do Poder Execu-
tivo comunicou oficialmente que a Convengao em aprego deixaria de ser cumprida no
Brasil a partir de 20 de novembro de 1997 em razao da sua dentncia junto a OIT. Tal
decreto nao foi precedido da anuéncia parlamentar. Até o presente momento, quatro
ministros manifestaram seu voto. De um lado, o Ministro Nelson Jobim considerou
constitucional o decreto presidencial, por ser o chefe do Poder Executivo o orgao
competente para denunciar as convengoes de que o Brasil seja parte. De outro lado,
os Ministros Mauricio Corréa, Carlos Britto e Joaquim Barbosa entenderam a agao de
inconstitucionalidade procedente, pois ao Congresso Nacional incumbe (artigo 49, 1,
da CF/88) resolver definitivamente sobre os tratados, inclusive no que diz respeito a
sua dentncia.!® A leitura da CF que até agora prevaleceu, nesse caso, ¢ justamente no
sentido de aprofundar o controle da politica externa conduzida pelo Presidente da
Republica, ao condicionar a dentincia de um tratado a anuéncia parlamentar.

Também ndo se deve olvidar que o Poder Judiciario, com frequéncia, interpreta e
aplica os tratados internacionais, uma vez devidamente integrados ao sistema juridico
brasileiro. Isso gera efeitos para as relagoes diplomaticas do Brasil com os Estados-par-
tes dessas convengoes. Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 172-
2, a Ministra Ellen Gracie chamou a atengao para a necessidade da correta aplicagao
pelo Poder Judiciario da Convengao de Haia de 1980 sobre os aspectos civis do seques-

tro internacional de criancas. Caso isso nao ocorresse, prosseguiu a ministra, havia o

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 221-244 | JAN-JUN 2014



230 : SOBRE 0 CONTROLE JURISDICIONAL DA POLITICA EXTERNA - NOTAS ACERCA DO CASO BATTISTI NO STF

risco de comprometer as relagdes do Brasil com os Estados-partes da convengdo.!” O
ST] também ja proferiu decisées muito delicadas para os Estados com os quais o Bra-
sil mantém relagGes diplomaticas, a exemplo da imunidade de jurisdi¢ao de suas repre-
sentagdes diplométicas em territério brasileiro.!® O modo pelo qual os juizes
brasileiros aplicam o direito internacional nao deixa de ser uma modalidade de exerci-
cio da soberania externa brasileira, pois essas decises se projetam nas relagées do Bra-
sil com outros Estados.

Outro ponto que merece nossa atengao sao os principios constitucionais que devem
reger a insergao e a participagao do Brasil na sociedade internacional. Com efeito, uma
das inovag¢oes da Constituicao de 1988 (SANCHEZ; SILVA; CARDOSO; SPECIE,
2006) foi estabelecer os valores e objetivos que devem orientar a conduta brasileira nas
relagGes internacionais, dentre os quais estdo a prevaléncia dos direitos humanos (arti-
go 4°, 11, da CF). £ notavel que o artigo 4° da CF ndo se limita a mencionar os direitos
humanos, pois preceitua que esse valor deve ter preponderancia, o que indica a ordem
de prioridades nas interagdes do Brasil com as nagoes estrangeiras.

Em suma, os temas de politica externa — inclusive as grandes op¢oes nesse campo
como a assungao de obrigagdes internacionais e o desencadeamento de um conflito
armado internacional — ndo sao apanagio do Poder Executivo. Nao ¢, assim, somente
o Poder Executivo que exerce a soberania externa brasileira, ou seja, que determina
as relagdes do Brasil com o mundo exterior. Mais do que isso, para alem das regras de
reparti¢io de competéncias, a CF determina normas substantivas a pautarem a con-
duta do Estado brasileiro nas relagdes exteriores.

E bem verdade que muitos argumentos ja foram expostos para conceder a mais
ampla autonomia ao chefe do Poder Executivo nesse campo. E conhecida a leitura
das relagoes internacionais que enfatiza a politica do poder, segundo a qual os Esta-
dos devem a sua existéncia e a seguranga nao ao direito internacional ou a qualquer
outra norma, mas apenas as suas proprias forgas e as de seus aliados. Nessa ordem de
ideias, deve-se ter presente no horizonte a deflagracao armada entre os Estados, cir-
cunstancia em que a independéncia e a existéncia mesma dos Estados mais frageis estao
sempre sob risco (ARON, 2002, p. 153-203). Por esses motivos, seria prudente atri-
buir ao Chefe do Poder Executivo a mais ampla discri¢do para defender os interesses
nacionais — notadamente a seguranga e a independéncia nacional — em um contexto
internacional em que elas estao constantemente ameacadas. Somente essa centraliza-
¢ao de poderes em um tnico 6rgao seria capaz de dotar o Estado da unidade de agdo e
de comando necessarios para assegurar a independéncia nacional e a integridade terri-
torial. Nao ¢, assim, de surpreender que no direito constitucional comparado o Poder
Executivo desfrute de uma margem de agao maior nas relagoes internacionais do que
em qualquer outro setor da atividade administrativa (ZOLLER, 1992, p. 29-91).1°

Em que pesem esses argumentos, ¢ for¢oso reconhecer que a ideia de um poder
ilimitado do Presidente da Republica na seara internacional niao foi adotada pela
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Constitui¢ao Federal. Ha, sim, um compartilhamento de competéncias entre os pode-
res no que tange as relagoes exteriores. Existem, sim, principios que o Presidente da
Reptblica deve obrigatoriamente respeitar nessa seara. Essas normas tornam efetivos
principios caros ao direito constitucional brasileiro, como o equilibrio de poderes, o
Estado democratico de direito e o controle do exercicio do poder. De acordo com a CF,
a decisao de desencadear um conflito armado nao ¢ a decisao de apenas uma pessoa, mas
deve ser fruto de um debate e de uma deliberagdo democratica na assembleia dos repre-
sentantes do povo. Nessa perspectiva, os principios constitucionais refor¢am e ndo dimi-
nuem a posi¢ao do Brasil no estrangeiro. O controle jurisdicional dos atos do Poder
Executivo na seara internacional encontra-se, assim, plenamente justificado.

Isso nao impede, obviamente, que seja reconhecida certa margem de discriciona-
riedade ao Presidente da Reptiblica na condugio de determinados assuntos nas relagées
internacionais. Mas defender essa margem de discricionariedade ¢ algo inteiramente
diverso da auséncia de controle jurisdicional dos atos do Presidente da Republica.

Esse modo de enquadrar juridicamente a atuagio externa do Estado brasileiro assu-
me especial relevo no contexto atual em que a soberania interna e a externa do Estado
estdo estreitamente imbricadas.?® Os temas das negociagdes diplomaticas entre os Esta-
dos nao se resumem mais ao direito da paz e da guerra, para repetir uma formulagao
frequente dos cursos de direito internacional publico de Haia no inicio do século XX.
Tais tratativas abordam hoje outros assuntos que estao, também, no cerne do pacto
social nacional, como a protegao dos direitos humanos e do meio ambiente. O foco das
convengdes dos direitos humanos ¢ muito menos a disciplina das relagées entre os Esta-
dos que assegurar direitos subjetivos aos individuos em face dos Estados a cuja juris-
di¢ao estio submetidos.2! Levando-se em consideracao esse fato, a vigilancia sobre a
disposigao da soberania externa brasileira deve ser reforgada e nao diminuida, inclusive
no que se refere ao seu controle jurisidicional.

Essa vigilancia, como se vera adiante, ja ocorre com particular acuidade em uma
modalidade particular de exercicio de soberania externa: a extradigao.

2 A SOBERANIA EXTERNA E A EXTRADICAO:
A FUNGAO CRUCIAL DO PODER JUDICIARIO
A recorréncia da alusdo a palavra soberania no julgamento de Battisti nao ¢ de sur-
preender. Deveras, o instituto da extradigdo esta intimamente relacionado a essa
nogao. Segundo a defini¢ao precisa do Ministro Ricardo Lewandowiski, a extradigao
“constitui um processo formal mediante o qual um Estado (Estado requerido), entre-
ga uma pessoa a outro Estado (Estado requerente), para o fim de submeté-la a um
processo penal ou a execugdo de uma sentenga criminal”.??

A extradigao insere-se, assim, no quadro das relagoes entre dois Estados igualmente
soberanos, pois constitui um ato de colaboracao entre eles na repressao a criminalidade.
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Ela esta estreitamente relacionada ao carater territorial da soberania estatal. Nenhum
Estado, sob pena de incorrer em uma grave violagao do direito internacional, pode
agir no territorio de outro, exceto se esse ultimo tenha dado o seu consentimento
nesse sentido. Quando um individuo processado penalmente ou ja condenado pela
justica de um determinado Estado foge para o territorio de outro, as autoridades poli-
ciais do primeiro Estado ndo podem prender tal individuo no territério do segundo
Estado.?3 Quando um estrangeiro se encontra no territorio de um determinado
Estado, ele esta submetido a soberania desse ultimo, ainda que tenha fugido da justi-
¢a de seu pais. Isso decorre do principio da soberania territorial, segundo o qual o
Estado exerce sobre esse espago geografico a integralidade de seus poderes, com a
exclusao da atuagao das autoridades de qualquer outro pais estrangeiro. E por esse
motivo que o pedido de extradi¢io ¢ o inico modo admitido pelo direito internacio-
nal para que o Estado exerga o seu jus puniendi sobre o individuo que se encontra no ter-
ritorio de outro.

A existéncia de tal pedido de extradigao nao significa, necessariamente, que ele
sera atendido. O Estado requerente fica sempre na dependéncia da anuéncia do Estado
requerido para efetivar esse ato de cooperagao penal. Como afirma Philippe Richard,
a apreciacdo do pedido por parte do Estado requerido ¢ um real ato de soberania
(RICHARD, 1988, p. 656).2% E, assim, o Estado requerido que decidira se todas as
condigbes que ele entende cabiveis estao reunidas para que o pedido de extradigao
seja aceito.

Nao restam duvidas, portanto, de que a analise do pedido de extradigao pelo Esta-
do brasileiro constitui um exercicio de soberania externa, isto ¢, um ato de soberania
que se projeta nas relagées internacionais. O ponto controverso, a esse proposito, diz
respeito apenas ao papel a ser desempenhado por cada 6rgao do Estado brasileiro no pro-
cesso de extradicao.

O direito extradicional brasileiro enquadra juridicamente como essa soberania
externa do Estado brasileiro deve ser exercida. Um dos principais requisitos ¢ a ana-
lise pelo STF do pedido de extradigao. Nos termos do artigo 83 da Lein. 6.815, de
19 de agosto de 1980 — lei que define a situacao juridica do estrangeiro no Brasil —,
“nenhuma extradigao sera concedida sem prévio pronunciamento do Plenario do
STF sobre sua legalidade e procedéncia, nao cabendo recurso da decisao”. O artigo
102, 1, “g”, da Constituigao Federal preceitua que compete ao STF, precipuamente,
a guarda da Constitui¢ao, cabendo-lhe processar e julgar, originariamente a extradi-
¢ao solicitada por Estado estrangeiro. Por conseguinte, uma vez recebido o pedido
de extradigao pelo Poder Executivo brasileiro, tal pleito devera ser encaminhado ao
Supremo Tribunal Federal.

O direito extradicional brasileiro vai mais além. Ele estabelece alguns principios
que devem pautar o julgamento do pedido de extradigao pelo STF. Dentre o rol dos
direitos e garantias fundamentais estabelecidos pela Constituigao, figura a recusa da
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extradigao de estrangeiro por crime politico ou de opiniao (artigo 5°, LI, da CF).
De acordo com o artigo 77, Il e VIII, da Lei n. 6.815, de 19 de agosto de 1980, nao
se concedera a extradi¢do quando o fato que motivar o pedido nao for considerado
crime no Brasil ou no Estado requerente e quando o extraditando houver de respon-
der, no Estado requerente, perante Tribunal ou Juizo de exce¢ao.

No julgamento dessas exigéncias que devem ser atendidas pelo pedido de extradi-
¢ao, o STF ja deu provas de que ele esta atento a elas. No processo de extradi¢ao que
a China formulou de seu nacional Quian Hong,25 o relator, Ministro Celso de Mello,
ressaltou que o Estado requerente ¢ obrigado a identificar, com clareza e precisao, os
elementos definidores do crime que ¢ atribuido ao extraditando. Ademais, ressaltou
que o STF nao deve autorizar a extradi¢dao se o Estado requerente nao assegurar ao
extraditando a garantia do devido processo legal. Essas foram algumas das razdes que
conduziram os ministros do STF a indeferirem, por unanimidade, o pleito chinés.

Em seu voto, o Ministro Celso de Mello bem realgou duas consideragdes que
podem estar em conflito em um processo de extradigao: de um lado, a necessidade de
os Estados cooperarem na repressao penal dos delitos comuns; de outro lado, o dever
de velar pelo respeito dos direitos fundamentais do sadito estrangeiro. Mais do que isso,
o Ministro Celso de Mello identificou qual dessas duas consideragées deve preponderar.
Em suas palavras, o Estado brasileiro assumiu o gravissimo dever de sempre fazer pre-
valecer os direitos humanos, obrigagao prevista no artigo 4°, 11, da Constituigao Federal.

Conclui-se, assim, que o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o pedido de extra-
di¢ao, opera uma escolha dos valores que devem guiar a politica externa brasileira. Isso
¢ tanto mais verdadeiro que caso o STF rejeite o pedido, o Presidente da Republica nao
podera efetuar a extradigao.

Ao fazer esse julgamento, o STF nao esta submetido ou vinculado a nenhuma auto-
ridade externa, ou seja, a nenhum 6rgao de qualquer outro Estado estrangeiro. Nesse
sentido, ele encarna e efetiva a independéncia nacional nas relagées internacionais.
Desse modo, contrariamente ao que sugere o acérdao da Reclamagao 11.243, a inde-
pendéncia nacional nao ¢ apenas encarnada pelo Presidente da Republica.

Esse poder atribuido ao STF de rejeitar a extradigao ¢ facilmente compreensivel.
A extradigao coloca em causa a liberdade individual, visto que ela significa a prisao de
um individuo pelo Estado requerido e a sua entrega ao Estado requerente com vistas a
um julgamento penal ou a execugao da pena. Ora, o guardido por exceléncia dessa
liberdade é o Poder Judicidrio.?® Caso o poder de extraditar ndo passasse pelo crivo do
Poder Judiciario e fosse atribuicdo exclusiva das autoridades administrativas, haveria
um claro risco de barganhas politicas entre os Estados em prejuizo da defesa dos direi-
tos e garantias fundamentais dos estrangeiros. Imagine-se, por exemplo, a situagdo em
que o Estado requerente ofereca ao Estado requerido vantagens economicas, coopera-
¢ao militar ou apoio diplomatico nas organizagdes internacionais em contrapartida da

entrega da extraditando. Tal situacdo nao ¢ de todo improvavel, haja vista a prioridade
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que os Estados requerentes atribuem para essa entrega. A necessidade do prévio pro-
nunciamento de um tribunal independente e imparcial sobre os fundamentos do
pedido de extradi¢do impde um substancial limite a esse tipo de tratativas diploma-
ticas e, por conseguinte, ao poder do presidente da Republica na politica internacio-
nal. Como bem observou o Ministro Carlos Britto, “¢ preciso que o STF atue em
mateéria extradicional para impedir que duas soberanias estatais eventualmente con-
luiadas esmaguem o individuo”.27 A CF nio admite, assim, que os direitos e as garan-
tias individuais sejam sacrificados no altar das razoes de Estado. O direito extradicional
de diferentes Estados com tradigao no respeito aos direitos e garantias fundamentais
vai nessa mesma linha (LEMONTEY, 1966, p. 54-69).

Pode-se, assim, concluir que o STF exerce um papel de protagonista em um tema
importante das relagdes internacionais do Brasil, especialmente quando ele nega o
pedido de extradi¢ao. Nesse caso, em nenhuma hipétese, o Presidente da Republica
podera efetuar a extradigao. As agdes do Poder Executivo restringem-se a mobilizar o
corpo diplomatico brasileiro para comunicar oficialmente o Estado requerente sobre a
decisao da alta jurisdi¢do brasileira.

O proprio direito extradicional brasileiro desautoriza, pois, a ideia de que o exer-
cicio da soberania externa brasileira seria do dominio exclusivo do Presidente da
Republica. O STF, ao ndo autorizar a extradi¢do, concretiza os valores constitucionais
que dao o norte da politica externa brasileira e define a conduta a ser posta em prati-
ca pelo Estado brasileiro diante de um pedido de um Estado estrangeiro. Em sintese, o
STF exerce, também, a soberania externa do Estado brasileiro.

E bem verdade que se o STF deferir o pedido de extradi¢ao, cabera ao Presiden-
te da Republica ter a palavra final sobre o assunto. Foi precisamente esse o sentido
do acordao da Reclamacao 11.243. Todavia, isso nao invalida, de nenhum modo, o
papel determinante que o STF exerce nas relagdes internacionais do Brasil quando
julga improcedente o pedido de extradigao.

Por essas razdes, parece-nos haver uma incongruéncia entre o direito extradicional
brasileiro e o entendimento de que seriam insidicaveis os atos do Poder Executivo no
ambito das relagdes internacionais, inclusive no que tange a extradigao. Essa observagao
permanece valida mesmo quando o STF autoriza a extradi¢do, como no caso Battisti.
No acordao da Extradi¢ao 1.085, o Supremo deixou claro que o Poder Executivo deve-
ria cumprir o tratado de extradi¢ao entre o Brasil e a Italia. Seria, assim, natural que
ele seja competente para analisar se, de fato, isso ocorreu, pois tal analise ¢ indispen-
savel para que o STF faga valer o carater obrigatorio de suas decisdes.

Os varios motivos invocados para que esse ato do Poder Executivo escape da
apreciagao jurisdicional nao nos parecem convincentes.

Em primeiro lugar, como ja visto, o proprio STF faz uso da soberania externa bra-
sileira e encarna a independéncia nacional no processo de extradigao. Tanto um quan-

to o outro néo sio atributos exclusivos do Presidente da Republica.
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Também ndo nos parece decisivo o fato de ser um Estado estrangeiro que ajuiza
a reclamagdo. Segundo o acordao da Reclamagdo 11.243, o Poder Judiciario brasilei-
ro nao deve servir para tutelar as pretensoes de um Estado estrangeiro. Ora, se as
pretensoes de um Estado estrangeiro encontram guarida na ordem juridica brasilei-
ra, nao ha motivos para que o Poder Judiciario se recuse a lhe garantir o exercicio de
um direito protegido pelo direito brasileiro. Nao se pode olvidar que o Poder Judi-
ciario, notadamente o STF, sempre decidira de acordo com o que diz a Constitui-
¢30.28 O recurso a justica nio deve ser visto como uma intromissio indevida nos
assuntos internos do Estado brasileiro, mas como o regular exercicio de um direito
assegurado a qualquer pessoa juridica. Em um Estado de direito, nada mais corri-
queiro que uma pessoa juridica, seja qual for o seu regime juridico, recorra a Justi-
¢a caso entenda que os seus direitos tenham sido lesados. Nem se alegue que isso
atenta contra a soberania nacional. O Poder Judiciario ¢ um dos orgaos do Estado
brasileiro, isto ¢, uma das entidades que tomam decisdes vinculantes em nome da
soberania nacional. Nao cabe dizer, assim, que uma decisao do Poder Judiciario em
favor de um Estado estrangeiro prejudica a soberania nacional. Seria, ademais, sur-
preendente que a mais alta corte do pais preferisse acordaos que privilegiassem as
nagoes estrangeiras em detrimento do interesse nacional.

Nao nos parece, também, pertinente a assertiva de que o descumprimento de
um tratado engendra apenas um litigio entre Estados soberanos, cuja solugao ¢
exclusiva de um tribunal internacional.”® O entendimento de que os tratados devi-
damente ratificados e promulgados fazem parte da ordem juridica brasileira ja se
consolidou, de longa data, no STF. Segundo essa leitura, os tratados que nao versam
sobre direitos humanos3© tém status de leis federais ordindrias. Ora, os atos da Pre-
sidéncia da Reptiblica devem observar o principio da legalidade, o que inclui os tra-
tados incorporados a ordem juridica brasileira. Nao se pode admitir que a coibigao
de abusos, contrarios a ordem juridica brasileira e cometidos pelo Presidente da
Republica, fique na dependéncia de um julgamento de um tribunal internacional.

Isso nao quer dizer, naturalmente, que o Poder Executivo deveria ter sido obri-
gado a extraditar Cesare Battisti. O aspecto que nos parece criticavel da decisao do
STF na Reclamagao 11.243 diz respeito apenas aos seus fundamentos. Havia, sim,
substanciais argumentos que referendam a permanéncia de Battisti em territorio
nacional. Os proprios termos do tratado de extradigao entre Brasil e Italia, ao per-
mitir a ndo extradi¢ao caso existam ponderaveis razdes para supor o agravamento da
situagdo do extraditando por motivos de sua condigao pessoal, permitem justificar
essa decisao. As palavras “situacao pessoal” e “agravamento da situagao” sao suficien-
temente abrangentes para abarcar circunstancias em que o clamor publico prejudica
a serenidade necessaria para julgamentos de grande conotagao politica. Poder-se-ia
argumentar que o julgamento de Battisti foi envolto por essas circunstancias. Ade-
mais, no que se refere a execucgao da pena de Battisti, a atengdo politica e midiatica
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desproporcional que esse caso gerou da margens ao temor da auséncia de equilibrio
das autoridades italianas no cumprimento de sua legislagao sobre as execugoes penais.
Nao seria de todo desarrazoado supor que as autoridades italianas tenderiam a ser
particularmente rigorosas na aplicagao de tal legislagao sobre as execugdes penais em
virtude da situagao pessoal de Battisti, notadamente do seu passado politico e de seu
envolvimento com organizagoes de extrema esquerda.

Segundo o tratado, a mera suposigao ¢ o bastante para que essa excecao seja apli-
cada. Nao ha a menor obrigatoriedade de o Estado requerido elencar elementos con-
clusivos que indiquem uma certeza sobre o agravamento da situagao do extraditando.
Dado que o tratado de extradigao constitui uma limitagao da soberania do Estado
brasileiro, ele ndo pode ser interpretado de modo a impor obriga¢des que vao além
do seu texto.3!

Poder-se-ia, também, afirmar que o Poder Executivo desfruta de uma condigao pri-
vilegiada para averiguar a existéncia dessas razdes ponderaveis. A embaixada brasileira
em Roma e os consultados brasileiros na Italia informam, em primeira mao, o Poder
Executivo brasileiro sobre o contexto geral em torno do caso Battisti, seja no que se
refere ao julgamento de Battisti ja transitado em julgado, seja no tocante as possibilida-
des de um rigor excessivo na aplicagao da pena do extraditando. Sao os funcionarios das
embaixadas e dos consulados os agentes do Estado brasileiro que estao em melhores
condigbes para verificar o real estado de coisas na Italia.

A critica a fundamentagao do STF nio ¢ destituida de efeitos para a protecio dos
direitos humanos em litigios sobre a extradi¢ao. Embora essa situagao nao tenha sido
configurada no litigio Battisti, ha circunstancias em que a protecao dos direitos huma-
nos exige que a pessoa reclamada seja extraditada.

Nos julgamentos da Extradi¢ao 1.085 e da Reclamagao 11.243, ressaltou-se, a
justo titulo, a fungao de o STF tutelar os direitos e as garantias fundamentais do extra-
ditando e de zelar pela prevaléncia dos direitos humanos. Com efeito, ao se negar a
extraditar estrangeiros por crimes politicos ou para Estados autoritarios, a alta juris-
digao brasileira cumpre indubitavelmente esse papel.

Todavia, quando o extraditando ¢ acusado de graves violagdes aos direitos humanos
e o Estado requerente respeita as garantias do devido processo legal, o principio cons-
titucional da prevaléncia dos direitos humanos impée a extradigao da pessoa reclamada.

No direito publico atual, tratados sobre direitos humanos impoem obriga¢ées em
matéria de extradi¢ao para evitar a impunidade dos autores dos piores crimes contra
a dignidade humana. Exemplo disso ¢ a Convengao de 1984 contra aTortura e Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes.32 O preambulo desse tra-
tado estabelece a finalidade de “tornar mais eficaz a luta contra a tortura e outros tra-
tamentos ou penas crucis, desumanos ou degradantes em todo mundo”.

Foi essa convengao de grande importancia que conduziu a Camara dos Lordes ingle-

sa a colocar em causa uma norma classica de direito internacional publico: a imunidade
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de jurisdi¢ao dos ex-governantes. Quando houve o pedido espanhol ao Reino Unido
de extradi¢ao de Augusto Pinochet, invocou-se a sua condi¢ao de ex-chefe de Estado
para afirmar que o pedido deveria ser negado. Segundo o direito internacional publi-
co classico, os atos praticados pelo ex-ditador chileno sao atos de fungao que estariam
subtraidos da apreciagao de uma jurisdig¢ao estrangeira. Embora a Camara dos Lordes
tenha reconhecido a vigéncia desse preceito, ela estabeleceu limites ao seu alcance.
Para a alta jurisdigao inglesa, a Convengao contra a tortura de 1984, de que o Chile e
o Reino Unido sao partes, instituiu um sistema internacional para combaté-la. Assim,
prosseguiram os Lordes, podia-se depreender de tal sistema convencional uma exce-
¢ao, se bem que implicita, a imunidade dos ex-chefes de Estado quando eles sao acu-
sados de haver cometido o crime de tortura. Concluir de outro modo seria, nessa
linha de pensamento, contraditério com a finalidade mesma desse tratado: a repres-
sao a tortura. Com base nessas ponderagoes, a Camara dos Lordes autorizou a extra-
digao de Augusto Pinochet para a Espanha.?3

Recentemente, a Corte Internacional de Justica (CIJ) interpretou as disposi¢oes
dessa mesma convengao no litigio que opos a Belgica ao Senegal. Em janeiro de 2009, a
Bélgica depositou uma reclamagao na CIJ contra o Senegal alegando que este havia vio-
lado tal convengao ao se recusar, a0 mesmo tempo, a processar criminalmente Hissene
Habreé e a extradita-lo para a Bélgica. O ex-presidente do Tchad, o qual havia se exi-
lado no Senegal, era acusado de ter cometido crimes de tortura e outras violagoes gra-
ves do direito internacional humanitario durante os oito anos em que esteve no poder.
Segundo a CIJ, a convengao prescreve a obrigacao, para o Estado em cujo territorio
se encontra o autor presumido do crime de tortura, de processa-lo criminalmente ou
de extradita-lo. Portanto, segundo a CIJ, se o Senegal nao processar criminalmente
Habre, ele tem a obrigagao convencional de extradita-lo para a Bélgica, pois esse pais
requereu a sua extradi¢do com base em sua célebre lei sobre a competéncia universal.
Para a CIJ, todos os Estados-partes da aludida Convengao tém um interesse comum
em assegurar a prevencao da tortura e zelar para que os autores desse crime nao se
beneficiem da impunidade.3*

Outros tratados de protec¢ao dos direitos humanos estabelecem disposi¢oes simi-
lares sobre esse tema, como as Convencdes de Genebra de 194935 ¢ a Convencio da
ONU para a Protegao de Todas as Pessoas contra o Desparecimento Forgado.3° Tais
disposi¢es estabelecem uma obrigagao alternativa aos Estados-partes: ou processam
eles proprios os individuos que se encontram em seu territorio e que sao acusados
de crimes contra os direitos humanos ou eles devem extradita-los para os Estados
que efetuem tal pedido. Essa obrigacao, conhecida pela expressao latina aut dedere aut
judicaire, tem o nitido propoésito de evitar a impunidade em relagdo aos piores crimes
cometidos contra os direitos humanos.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) identificou, também, obriga-
¢cOes em matéria de extradicao nos tratados sobre direitos humanos. No caso Goiburu,
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a CIDH censurou o Paraguai por nao ter investigado devidamente as violagoes aos
direitos humanos e sancionado os responsaveis por tais violagdes cometidas sob o
regime ditatorial de Alfredo Stroessner (1954-1989), haja vista que o Estado paraguaio
jamais efetivou o pedido ao Brasil de extradi¢ao do ex-chefe de Estado paraguaio. A
Corte foi mais além: ha, em virtude da CIDH, a obriga¢ao de os Estados coopera-
rem entre si, para que a impunidade dos autores de graves crimes contra os direitos
humanos seja erradicada. Desse modo, nenhum Estado deve outorgar protecao a tais
autores. Por conseguinte, os Estados-partes devem ou julgar, eles proprios, tais auto-
res ou extradita-los.37

Esses exemplos demonstram a clara tendéncia do direito internacional atual em
impor obriga¢des aos Estados, inclusive em matéria de extradicao, para impedir que
os autores dos piores crimes contra a dignidade humana encontrem um refagio em
algum Estado e escapem, assim, da justiga.

Em sintese, fazer prevalecer os direitos humanos nas relagoes internacionais nao
significa apenas se negar a extraditar, quando o extraditando responde por crimes poli-
ticos ou, entdo, quando o Estado requerente nao observa direitos basicos do acusado,
como a ampla defesa. Fazer prevalecer os direitos humanos nas relagées internacionais
significa, também, aceitar o pedido de extradigao de Estados que respeitem o devido
processo legal, quando se trata de autores de graves crimes internacionais, a exemplo
do genocidio e da tortura.

Se os fundamentos utilizados no caso Battisti pelo STF forem levados as ultimas
consequéncias, eles impedem que se questione judicialmente uma eventual decisao do
Presidente da Republica negando a extradi¢ao de um autor de graves violagoes aos
direitos humanos. Com efeito, segundo o Supremo, o ato de recusa do Presidente da
Republica em extraditar nao esta submetido a nenhum tipo de controle jurisdicional. Essa
leitura acorda ao Presidente da Republica a mais ampla liberdade para repudiar o prin-
cipio constitucional da prevaléncia dos direitos humanos nas relagées internacionais do
Brasil, caso o Presidente da Republica se negue a extraditar um acusado de graves cri-
mes contra os direitos humanos a um Estado que conduz os seus processos penais
segundo os canones do devido processo legal.

CoNcLusAo

Uma das mais extraordinarias evolugées do direito ptblico contemporaneo foi a con-
solidagao da ideia de que os detentores do poder devem ser vigiados e devem exer-
cer as suas atribui¢oes publicas de acordo com a lei, e nao segundo os seus caprichos
e as suas instaveis vontades. Como bem salientou Elisabeth Zoller, no direito publi-
co comparado, esses progressos ocorreram com um rigor muito maior nos atos do

Estado voltados para dentro que nas condutas do Estado dirigidas ao estrangeiro

(ZOLLER, 1992, p. 167).
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Esse estado de coisas, contudo, nao nos parece mais conforme ao texto constitu-
cional brasileiro. Tornou-se lugar comum realgar, a justo titulo, a contribui¢ao da CF
para restabelecer o Estado de direito. Em um momento que os atos de soberania
externa brasileira assumem especial relevo em virtude da interpenetracio entre a
politica interna e a politica externa, ¢ preciso reforgar a obrigatoriedade desse prin-
cipio no direito brasileiro das relagdes exteriores. E por esse motivo que a decisao
do STF que afirmou o carater insidicavel dos atos do Presidente da Republica na dis-
posigao da soberania externa brasileira nos parece ser um retrocesso.

E certo que o Estado brasileiro deve conduzir as suas relagées com os seus pares
na comunidade internacional com total autonomia, sem estar obrigado a seguir as
orientagoes de qualquer outro Estado estrangeiro. Como ressaltou a CIJ no emble-
matico caso Nicaragua contra Estados Unidos, a liberdade de que os Estados dispoem
em politica externa deriva da sua soberania.3% Defender essa autonomia do Estado
brasileiro ¢, no entanto, algo inteiramente diverso do que propugnar pela auséncia
de controles de direito publico interno dos atos do Poder Executivo nessa seara.

O direito publico brasileiro imp&e um conjunto substantivo de normas juridicas
que obrigam os diferentes orgaos do Estado brasileiro a pautarem as relagoes exterio-
res do Brasil por certos principios. Tais normas disciplinam as relagées do Estado bra-
sileiro com os outros sujeitos de direito internacional. Dai a importancia do controle
jurisidicional da politica externa para que tais regras sejam efetivamente cumpridas.

: ARTIGO APROVADO (19/03/2014) : RECEBIDO EM 04/02/2013

NOTAS

1 Veja-se, por exemplo, PASCHOAL, Janaina Conceigdo. Acolher Battisti ndo ¢ escolha juridica. Folha de
S.Paulo, 13 de setembro de 2010, p. A-3; ¢ BARROSO, Luis Roberto. O ultimo perseguido. Disponivel em:
<http://www.Irbarroso.com.br/shared/download/casos-cesare-battisti-artigo-ultimo-perseguido.pdf>. Acesso
em: 12 dez. 2012. Vejam-se, também, os pareceres de José¢ Afonso da Silva e de Celso Anténio Bandeira de Mello
sobre a constitucionalidade do status de refugiado concedido a Cesare Battisti. Disponiveis, respectivamente, em:
<http://www.oab.org.br/noticia/ 16483 /josc-afonso-conclui-que-concessao-de-refugio-a-battisti-c-constitucional >
e <http://www.migalhas.com.br/Quentes/17,MI193573,71043-Parecer+do-+professor+Celso+Antonio+Bandeira+de+
Mello+sobre+o+caso>. Acesso em: 14 dez. 2012.

2 Supremo Tribunal Federal, Extradi¢ao 1.085. Rel. Min. Cezar Peluso. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em: 1° dez. 2012.
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3 Supremo Tribunal Federal, Reclamagdo 11.243. Rel. Min. Gilmar Mendes. Disponivel em: <www.stfjus.br>.
Acesso em: 1° dez. 2012.

4 Segundo o art. 29 da Lei n. 9.474/97 — lei que define no direito brasileiro mecanismos para a implementagao
do Estatuto dos Refugiados de 1951 —, no caso de decisao negativa do Conare sobre o pedido da concessao do refugio,
cabe recurso direito ao Ministro de Estado da Justica.

5  Segundo o art. 1°da Lein. 9.474/97: “Art. 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que: I — devido
a fundados temores de perseguicio por motivos de raga, religiao, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas
encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e no possa ou nao queira acolher-se a protecao de tal pais; [...]".

6 A decisao do Presidente da Republica foi publicada no Didrio Oficial da Unido em 31 de dezembro de 2010.

7  Os textos do parecer e do despacho do Advogado-Geral da Unido Substituto encontram-se disponiveis em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/ TemplateImagemTexto Thumb.aspx?idConteudo=155567&id_site=3>. Acesso
em: 1° dez. 2012.

8  Cabe lembrar o que dispoe o artigo 84, II: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]
Il — exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢io superior da administragao federal”.

9 O Decreto n. 70.274, de 9 de margo de 1972 — o qual aprova as normas de cerimonial ptiblico e a ordem geral
de precedéncia —, disciplina minuciosamente o cerimonial extremamente formal em que ocorre essa entrega. Sobre o
simbolismo de que se reveste a entrega dessas credenciais no direito portugués, v. Aratjo (2010).

10 Sob esse ponto de vista, ha uma notavel homologia entre o artigo 14 da Constituigdo francesa e o artigo
84, IV, da Constituigao brasileira. Sobre o significado do artigo 14 da Constitui¢io francesa, v. notadamente Zoller
(1992, p. 68).

11 Pode-se citar, a titulo ilustrativo, o impacto humano e econémico para um Estado que realiza opera¢oes armadas
no estrangeiro: a perda de vidas humanas de seus militares e os custos econémicos substanciais decorrentes da mobilizagao
de suas forgas armadas.

12 Para um estudo bem completo sobre os diferentes mecanismos de controle da politica externa brasileira, v.

especialmente Sanchez; Silva; Cardoso; Specie (2006, p. 125-143).

13 Em um célebre dictum no caso Wimbledon, a Corte permanente de Justi¢a internacional afirmou: “A Corte
recusa-se a ver na conclusio de um tratado qualquer, por meio do qual um Estado se obriga a fazer ou a nao fazer algo,
um abandono de sua soberania. Sem duvida, toda convengio que engendra uma obrigagdo desse tipo traz uma restrigio
ao exercicio dos direitos soberanos do Estado, no sentido de que ela imprime a esse exercicio uma dire¢io determinada.
Mas a faculdade de contratar esses compromissos internacionais ¢ precisamente um atributo da soberania do Estado”
(tradugdo livre do autor da versao original em francés). Corte Permanente de Justiga Internacional, Vapeur Wimbledon.
Acordao de 17 de agosto de 1923. Disponivel em: <www.icj-cij.org>. Acesso em: 1° nov. 2012. Deveras, a capacidade
de ratificar tratados internacionais ¢ um dos atributos da soberania do Estado, sujeito por exceléncia de direito
internacional publico. Nesse sentido, o artigo 6° da Convengao de Viena sobre o direito dos tratados preceitua que todo
Estado tem capacidade para concluir tratados.

14V, respectivamente, os Decretos Legislativos n. 5/99 e 207/2004.

15 Supremo Tribunal Federal, A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 1.480-3. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel
em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 10 dez. 2000.

16 Cumpre ressalvar que nao conseguimos obter o inteiro teor dos votos dos ministros nesse litigio no site do
STF, a excegao do voto do Ministro Joaquim Barbosa. As observagaes acima sobre os votos dos ministros baseiam-se em

informativos disponiveis no mencionado site. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 1° dez. 2012.

17 Supremo Tribunal Federal, Arguigio de Descumprimento de Preceito Fundamental 172-2. Rel. Min. Marco
Aurélio. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 5 dez. 2012.
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18  Veja-se, por exemplo, o Recurso Extraordinario 222.368-Agr, em que o STF entendeu que as imunidades
diplomaticas das representagdes estrangeiras do Brasil eram relativas e ndo abrangiam os processos trabalhistas. Supremo
Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 222.368-Agr. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em: 1° nov. 2012.

19  Sobre o assunto, v. também Flinterman (1995, p. 45-54); ¢ Sumption, disponivel em: <http://www.
supremecourt. gov.uk/docs/speech_120514.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2013.

20  Essa estreita relagdo ja foi abundantemente salientada pela doutrina. O carater relativo da nogao de assuntos
internos ¢ do dominio reservado dos Estados no direito das organizagdes internacionais ¢ disso uma ilustragio. V., por
exemplo, Trindade (2003, especialmente p. 90-152).

21 Vejam-se, a esse respeito: Corte Interamericana de Direitos Humanos, Restricciones a la pena de muerte
arts. 4.2 y 4.4. Convencién americana sobre derechos humanos). Opinido Consultiva de 8 de setembro de 1983, § 50.
) P 5 8

Disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/>. Acesso em: 1° fev. 2012.

22 Supremo Tribunal Federal, Extradi¢dao 1.085, p. 245. Essa defini¢ao ¢ classica ¢ ¢ adotada por diferentes
autores com pequenas modificagdes de formulagdo. Por exemplo, no Diciondrio de direito internacional, de Jean Salmon, a
extradigao ¢ definida do mesmo modo (SALMON, 2001, p. 489). Para uma defini¢io similar de extradigao, v. também
Chauvy (1981, p. 3-4).

23 E bem verdade que ha casos célebres em que esse fato ocorreu, como a captura de Einchman pelo servigo
secreto israclense em territorio argentino sem que o Estado argentino tenha dado o seu consentimento. Tais casos
constituem, todavia, uma violagio do direito internacional, mais precisamente do respeito a soberania territorial dos
Estados. Sobre o assunto, v. Green (1963, p. 150-190).

24 No mesmo sentido, a Corte Internacional de Justica, no caso Haya de la Torre, ressaltou: “No caso da
extradigdo, o refugiado se encontra no territério do Estado de refigio. Uma decisdo relativa a extradigdo implica apenas
o exercicio normal da soberania territorial. O refugiado se encontra fora do territorio do Estado onde o delito foi
cometido ¢ uma decisio de lhe acordar o asilo ndo derroga, de nenhum modo, a soberania desse Estado” (tradugio livre
do autor do texto original em francés). Corte Internacional de Justica. Affaire colombo-péruvienne relative au droit
d’asile. Acordao de 20 de novembro de 1950, p. 274. Disponivel em: <http://www.icj-cij.org>. Acesso em: 1° dez.
2012. Sobre o assunto, v. também Souza (1998, p. 39).

25  Supremo Tribunal Federal, Extradi¢ao 633-9. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em 4° dez. 2012,

26  Nesse sentido, o artigo 5°, LXI, da CF prescreve: “ninguém sera preso senao em flagrante delito ou por ordem
escrita e fundamentada de autoridade judiciaria competente, salvo nos casos de transgressao militar ou crime propriamente

militar, definidos em lei”. Sobre o assunto, v. também Rezek (1976, p. 240).
27  Supremo Tribunal Federal, Reclamagdo 11.243, p. 127.

28  Em matéria de direito internacional, o STF ndo hesitou em declarar inconstitucionais tratados devidamente
ratificados pelo Brasil e que, portanto, criam obriga¢des internacionais para o Brasil. O motivo invocado pelo STF foi
justamente o seu papel de guardido da Constitui¢ao Federal. Ha, assim, uma clara preocupagao do STF em privilegiar o
cumprimento da Constitui¢ao em detrimento das obrigagdes internacionais que o Brasil assumiu perante a comunidade

internacional. Sobre esse assunto, v. o item 1 supra.

29  Foi essa a linha da argumentagdo do acordao do STF na Reclamagdo 11.243: “10. O descumprimento
do Tratado, em tese, gera uma lide entre Estados soberanos, cuja resolucio nao compete ao Supremo Tribunal
Federal, que nido exerce soberania internacional, maxime para impor a vontade da Republica Italiana ao Chefe de
Estado brasileiro, cogitando-se de mediagiao da Corte Internacional de Haia, nos termos do art. 92 da Carta das
Nagoes Unidas de 19457,

30 Em relagdo aos tratados sobre direitos humanos, ha ainda uma grande controvérsia sobre o seu status normativo.
Sobre o assunto, v. Del’olmo (2007, p. 234).

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 221-244 | JAN-JUN 2014



242 : SOBRE O CONTROLE JURISDICIONAL DA POLITICA EXTERNA - NOTAS ACERCA DO CASO BATTISTI NO STF

.
31  E conhecido o principio em matéria de interpretagdao de tratados de que as limitages da soberania nao se

presumem. Sobre as regras que regem a interpretagao dos tratados internacionais, v. Sorel (2006, p. 1289-1334).

32  Essa convengdo foi internalizada no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n. 40, de 15 de
fevereiro de 1991.

33 Vejam-se, a esse respeito, especialmente os votos de Lord Browne-Wilkinson, Lord Hutton, Lord Millet,
Lord Saville of Newdigate, Lord Philips of Worth Matravers. House of Lords, Judgment — Regina v. Bartle and the
Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet Regina v. Evans and Another and the
Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet (On Appeal from a Divisional Court of the
Queen’s Bench Division). Decisao de 24 de margo de 1999. International Legal Materials, v. 38, 1999, p. 591-663.

34 Corte Internacional de Justica. Questions concernant I’obligation de porsuivre ou d’extrader (Belgique c.
Sénégal). Acordao de 20 de julho de 2012, especialmente § 75-121. Disponivel em: <www.icj-cij.org>. Acesso em 1°
nov. 2012. Sobre o assunto, ver também GALICKI, Zdzislaw. Rapport préliminaire sur I’obligation d’extrader ou de

poursuivre («aut dedere aut punire»). Relatorio apresentado a Comissao de Direito Internacional da ONU, A/CN.4/571.

35  As Convengdes de Genebra de 1949 constituem o ntcleo do direito internacional humanitario: a Convengao
para a Melhoria da Sorte dos Feridos ¢ Enfermos em Exércitos em Campanha (I); a Convengdo para a Melhoria da Sorte
dos Feridos, Enfermos e Naufragos das For¢as Armadas no Mar (II); a Convencio Relativa ao Tratamento dos Prisioneiros
de Guerra (III); e a Convengao Relativa a Prote¢ao dos Civis em Tempo de Guerra (IV). Essas convengdes foram ratificadas
pelo Brasil e promulgadas pelo Decreto n. 42.121, de 21 de agosto de 1957. Veja-se, por exemplo, o artigo 69 da
Convengao de Genebra 1.

36  Essa Convengio foi ratificada pelo Brasil em 29 de novembro de 2010. Veja-se, especialmente, o seu artigo 11.

37  Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso Goiburt y otros vs. Paraguay, sentenga de 22 de setembro

de 2006, § 123-132.

38  Corte Internacional de Justiga, Affaire des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua ct contre celui-ci
(Nicaragua c. Etats-Unis d’Amérique). Acérdao de 27 de junho de 1986, § 265. Disponivel em: <http://www.icj-cij.org/>.
Acesso em: 17 jun. 2012.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Livros

ARON, Raymond. Paz e guerra entre as nages. Brasilia: Ed. UnB, 2002.

CHAUVY, Yves. Lextradition. Paris: Presses Universitaires de France, 1981.

DEL’OLMO, Florisbal de Souza. A extradi¢do no alvorecer do século XXI. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.
LEMONTEY, Jacques. Du réle de I'autorité judiciaire dans la procédure d’extradition passive. Paris: L.G.D.]., 1966.
REZEK, José¢ Francisco. Direito dos tratados. Rio de Janeiro: Forense, 1984.

RUSSOMANO, Gilda Maciel Corréa Meyer. A extradi¢do no direito internacional e no brasileiro. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1981.

SALMON, Jean (sous la direction de). Dictionnaire de droit international public. Bruxelles: Bruylant, 2001.
SOUZA, Arthur de Brito Gueiros. As novas tendéncias do direito extradicional. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.
TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Direito das organizagoes internacionais. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
ZOLLER, Elisabeth. Droit des relations extérieures. Paris: PUF, 1992.

Artigos

ARAU]O, Anténio de. Fungao presidencial e politica externa. Relagdes internacionais, n. 28, dez. 2010. Disponivel em:
<http://www.scielo.oces.mctes.pt/sciclo. php?pid=51645-91992010000400005 &script=sci_arttext>. Acesso em:
10 jan. 2012.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
1001) | p. 221-244 | JAN-JUN 2014



ReVISza DIREITOGV 19 DANIEL DAMASIO BORGES : 243

BADIN, Michelle Ratton Sanchez; FRANCA, Cassio Luiz de. A insercao internacional do poder executivo federal
brasileiro. Friedrich-Ebert-Stiftung, Sao Paulo, n. 40, ago. 2010.

BARROSO, Luis Roberto. O tltimo perseguido. Disponivel em: <http://www.lrbarroso.com.br/shared/
download/ casos-cesare-battisti-artigo-ultimo-perseguido.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2012.

BONICHOT, Jean-Claude. L’évolution récente de Iextradition passive en France. Annuaire Frangais de Droit
International, v. 30, p- 19-42, 1984.

FLINTERMAN, Cees. Judicial control of foreign affairs: the political question doctrine. In: BAKKER, R.;
HERINGA, A. W.; STROIK, F. Judicial control: comparative essays on judicial review. Malku: Antwerpeen,
1995, p. 45-54.

GALICKI, Zdzislaw. Rapport préliminaire sur I’obligation d’extrader ou de poursuivre («aut dedere aut punire»).
Relatério apresentado a Comissio de Direito Internacional da ONU, A/CN.4/571.

GREEN, Leslie. Aspects juridiques du proces Eichman. Annuaire francais de droit international, v. 9, 1. 9,

p. 150-190, 1963.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Parecer sobre o caso Cesare Battisti. Parecer disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/Quentes/17,MI193573,71043-
Parecer+do+professor+Celso+Antonio+Bandeira+de+Mello+sobre+o+caso>. Acesso em: 14 dez. 2012.
PASCHOAL, Janaina Conceigao. Acolher Battisti nao ¢ escolha juridica. Folha de S.Paulo, 13 de setembro de
2010, p. A-3

REZEK, José¢ Francisco. Perspectiva do regime juridico da extradigo. Estudos de direito piblico em homenagem a
Aliomar Baleeiro. Brasilia: Editora UnB, p. 233-264, 1976.

RICHARD, Philippe. Droit de I’extradition et terrorisme. Risques d’une pratique incertaine: du droit vers le
non-droit. Annuaire frangais de droit international, v. 34, n. 34, p. 652-676, 1988.

SANCHEZ, Michelle Ratton; SILVA, Elaini C. G. da; CARDOSO, Evorah L.; SPECIE, Priscila. Politica externa
como politica publica: uma analise pela regulamentagao constitucional brasileira (1967-1898). Revista de Sociologia
e Politica, n. 27, p. 125-143, 2006.

SOREL, Jean-Marc. L'article 31. In: CORTEN, Olivier; KLEIN, Pierre. Les conventions de Vienne sur le droit des
traités: commentaire article par article. Bruxelles: Bruylant, 2006.

SILVA, José Afonso da. Pedido de analise da situacao do italiano Cesare Battisti preso no Brasil e a legalidade da
decisao do Ministro da Justica. Parecer disponivel em: <http://www.oab.org.br/noticia/ 16483 /jose-afonso-
conclui-que-concessao-de-refugio-a-battisti-c-constitucional>. Acesso em: 14 dez. 2012.

SUMPTION, Jonathan. Foreign affairs in the English Courts since 9/11. Lecture at the Department of
Government, London School of Economics. Disponivel em: <http://www.supremecourt.gov.uk/docs/
speech_120514.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2013.

Jurisprudéncia

Corte Interamericana de Direitos Humanos, Restricciones a la pena de muerte (arts. 4.2 y 4.4 Convencion
americana sobre derechos humanos). Opiniao Consultiva de 8 de setembro de 1983, § 50. Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/>. Acesso em: 1° fev. 2012.

Corte Internacional de Justica, Affaire colombo-péruvienne relative au droit d’asile. Acérdao de 20 de novembro
de 1950, p. 274. Disponivel em: <http://www.icj-cij.org>. Acesso em: 1° dez. 2012.

Corte Internacional de Justiga, Affaire des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci
(Nicaragua c. Etats-Unis d’Amérique). Acordao de 27 de junho de 1986, § 265. Disponivel em:
<http://www.icj-cij.org/>. Acesso em: 1° jun. 2012.

Corte Internacional de Justiga, Questions concernant I’obligation de porsuivre ou d’extrader (Belgique c.
Sénégal). Acordao de 20 de julho de 2012. Disponivel em: <www.icj-cij.org>. Acesso em 1° nov. 2012.

Corte Permanente de Justica Internacional, Vapeur Wimbledon. Acérdao de 17 de agosto de 1923. Disponivel
em: <www.icj-cij.org>. Acesso em: 1° nov. 2012.

House of Lords, Judgment — Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex
Parte Pinochet Regina v. Evans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex
Parte Pinochet (On Appeal from a Divisional Court of the Queen’s Bench Division). Decisao de 24 de margo de
1999. International Legal Materials, v. 38, p. 591-663, 1999,

Supremo Tribunal Federal, A¢io Direta de Inconstitucionalidade 1.480-3. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel
em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 10 dez. 2013.

Supremo Tribunal Federal, Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 172-2. Rel. Min. Marco
Aur¢lio. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 5 dez. 2012.

Supremo Tribunal Federal, Extradi¢ao 633-9. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel em: <www.stf_jus.br>.
Acesso em 4° dez. 2012.

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 221-244 | JAN-JUN 2014



244 : SOBRE O CONTROLE JURISDICIONAL DA POLITICA EXTERNA - NOTAS ACERCA DO CASO BATTISTI NO STF

Supremo Tribunal Federal, Extradigio 1.085. Rel. Min. Cezar Peluso. Disponivel em: <ww.stf.jus.br>. Acesso
em: 1° dez. 2012.

Supremo Tribunal Federal, Reclamagao 11.243. Rel. Min. Gilmar Mendes. Disponivel em: <ww.stf jus.br>.
Acesso em: 1° dez. 2012.

Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 222.368-Agr. Rel. Min. Celso de Mello. Disponivel em:
<www.stf.jus.br>. Acesso em: 1° nov. 2012.

Daniel Damdsio Borges

Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais - UNESP DOUTOR EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE PARIS |
Departamento de Direito Pablico - Campus de Franca
Av. Eufrasia Monteiro Petraglia, 900

Jd. Dr. Antonio Petraglia - 14409-160

Franca - SP - Brasil

dadb@uol.com.br

PROFESSOR ASSISTENTE DOUTOR DE DIREITO INTERNACIONAL
DA FACULDADE DE CIENCIAS HUMANAS E
SoclAls DA UNESP — CAMPUS DE FRANCA

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
1001) | p. 221-244 | JAN-JUN 2014



RevIsza DIREITOGV 19

245

O FORMALISTA EXPIATORIO:
LEITURAS IMPURAS DE KELSEN NO BRASIL *

RESUMO

NESTE ARTIGO, ARGUMENTO QUE A CARACTERIZACAO DE
KELSEN COMO UM AUTOR FORMALISTA E POSITIVISTA [COMUM
EM CONTEXTOS DE RECEPGCAO DA SUA OBRA, COMO 0 BRASIL]
SO PODE SER CONSIDERADA PLAUSIVEL DEPENDENDO DO SENTIDO
EM QUE AS EXPRESSOES "FORMALISMO™ E “POSITIVISMO™ SAO
EMPREGADAS. POR UM LADO, MOSTRO POR QUE KELSEN NAO
ERA UM FORMALISTA METODOLOGICO (I.E., QUE CARACTERIZAVA
0 RACIOCINIO JURIDICO COMO DEDUTIVO) E POR QUE A ASSOCIAGAQ
ENTRE POSITIVISMO JURIDICO E ESSE TIPO DE FORMALISMO E
PROBLEMATICA. POR OUTRO, DEFENDO QUE O QUE STANLEY PAULSON
CHAMA DE CRITICA DE FORMALISMO COMO ESVAZIAMENTO — JA
DIRIGIDA CONTRA KELSEN NA ALEMANHA NO INICIO DO SECULO
XX - DEVE SER LEVADO A SERIO EM SEUS PROPRIOS TERMOS,
0U SEJA, COMO UMA PERSPECTIVA METODOLOGICA QUE TAMBEM
PODE SER VALIOSA PARA INVESTIGAR A NATUREZA DO DIREITO.
COM 0 AUXILIO DESSAS ANALISES, E POSSIVEL DESFAZER A
CARICATURA QUE AINDA INSPIRA CERTAS VISOES DA OBRA DE
KELSEN NO BRASIL.

PALAVRAS-CHAVE
KELSEN; FORMALISMO; POSITIVISMO JURIDICO; DEDUTIVISMO;
DESCRITIVISMO.

INTRODUCAO

Fernando Leal

THE FORMALIST ESCAPE GOAT:
IMPURE READINGS OF KELSEN IN BRAZIL

ABSTRACT

THE CHARACTERIZATION OF KELSEN AS FORMALIST OR LEGAL
POSITIVIST IS VERY COMMON IN CONTEXTS OF RECEPTION OF HIS
WORK, SUCH AS BRAZIL. IN THIS PAPER, | ARGUE THAT WHETHER
OR NOT SUCH DEPICTION CAN BE CONSIDERED ACCEPTABLE
DEPENDS ON THE SENSE IN WHICH THE TERMS “FORMALISM "

AND “LEGAL POSITIVISM™ ARE USED. ON THE ONE HAND, | HOPE
TO SHOW WHY KELSEN WAS NOT A METHODOLOGICAL FORMALIST
[1.E., SOMEONE WHO CONCEIVES LEGAL REASONING AS DEDUCTIVE
REASONING) AND WHY THE LINKING BETWEEN LEGAL POSITIVISM
AND THIS KIND OF FORMALISM IS PROBLEMATIC. ON THE OTHER
HAND, | CLAIM THAT WHAT STANLEY PAULSON CALLS THE CHARGE
OF FORMALISM QUA EMPTINESS — WHICH HAD ALREADY BEEN
ADDRESSED AT KELSEN IN GERMANY IN THE BEGINNING OF THE
XX™ CENTURY — SHOULD BE TAKEN SERIOUSLY IN ITS OWN TERMS,
I.E., AS A METHODOLOGICAL APPROACH WHICH CAN ALSO BE
FRUITFUL TO INVESTIGATE THE NATURE OF LAW. WITH THE HELP
OF THESE ANALYSES, IT IS POSSIBLE TO DISPEL THE CARICATURE
THAT STILL INSPIRES SOME VIEWS OF KELSEN'S WORK IN BRAZIL.

KEYWORDS
KELSEN; FORMALISM; LEGAL POSITIVISM; DEDUCTIVISM;
DESCRIPTIVISM.

Parece claro que uma analise sobre a influéncia do pensamento de um autor em um

determinado contexto pressupoe que os seus efeitos sejam apresentados e valora-

dos a luz de certos acordos préevios a respeito do que signifique “o pensamento” dele.

Sem que exista pelo menos um nucleo consensual a respeito das ideias que o autor
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sob consideragao efetivamente defende ou sobre as interpretagdes plausiveis de sua obra
—no sentido de serem coerentes com o conjunto dos seus pressupostos mais fundamen-
tais —, nao ¢ possivel, sobretudo, analisar se uma influéncia especificamente observavel
do seu “pensamento” em um determinado ambiente pode ser, de fato, considerada uma
assimilagao minimamente fiel da sua teoria. E, sem esses acordos, torna-se impossivel
diferenciar uma influéncia fidedigna de uma compreensao efetivamente errada da teo-
rial ou de uma simples adaptagao enviesada de algumas das suas teses.

E certo que mesmo uma assimilagao “com sinal trocado”, uma releitura “tergi-
versada” — para usar uma expressao de Lopez Medina (2004, p. 31 ss.) —, ou alguma
outra forma de compreensao parcial de uma teoria, seja ela originada por uma lei-
tura seletivamente justificada para servir a determinados interesses no contexto de
recepcio,? seja ela fruto de um acesso limitado ao “pensamento” do autor (porque,
por exemplo, nem toda a sua obra foi traduzida para o idioma do local de recep-
¢ao ou porque o debate desenvolvido no local de produ¢io do pensamento ¢
desconhecido no local de recepgao), podem também ser vistas como uma influén-
cia. Nesses casos, porém, o senso comum que se estabelece a respeito de determinado
pensamento nio ¢ uma consequéncia da influéncia direta do edificio teérico do autor,
mas sim de uma leitura especifica deste, que pode até ser completamente incompa-
tivel com a doutrina de referéncia. Sem embargo, o que se enfatiza neste momento
nao ¢ a suposta necessidade de analises sobre as diferentes formas por meio das
quais um pensamento produzido em um determinado lugar pode influenciar a teo-
ria e a pratica em contextos diferentes, mas apenas a importancia de se investigar
também se uma determinada visio amplamente compartilhada sobre o pensamento
de um autor pode ser considerada uma expressao adequada ou nao da sua obra. Isso
¢ decisivo nao apenas para o desenvolvimento de reflexdes sobre as razoes que levam
a uma compreensao enviesada (ou “impura”) de certa teoria estrangeira em um
ambiente especifico, mas também para a analise dos seus méritos e deméritos efeti-
VOs nesse contexto.

Embora quase 6bvias, essas observagdes preliminares sao importantes para refor-
¢ar a visao de que o modo como operadores do direito, estudantes ¢ mesmo alguns
tedricos compreendem o pensamento de determinado autor em certo ambiente (i.e.,
a [pseudolinfluéncia desse autor naquele espago) nem sempre exprime uma leitura
compativel com os seus pressupostos. Nesse contexto, uma espécie de senso comum
entre parcela nao desprezivel dos membros daqueles grupos que pode ser identifica-
do ainda hoje no Brasil — e, provavelmente, também nos demais paises da América
Latina e em outros contextos de recep¢ao das obras de Kelsen, embora, reconheco,
faltem-me evidéncias empiricas para comprova-lo — sobre um suposto carater forma-
lista, tanto do projeto jusfilosofico kelseniano como da compreensao do processo de
decisao juridica a ele relacionado, revela um caso classico de recep¢ao no minimo

criticavel de uma teoria desenvolvida em outro ambiente.
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A presenga de uma compreensao inadequada de Kelsen entre nos ¢ percebida,
por exemplo, em um consciente mea culpa realizado por Eros Grau:

[f]ui um critico exacerbado de Kelsen, ousadamente, até 0 momento em
que verifiquei que ha dois Kelsen: o verdadeiro, critico formal do direito,
e aquele em que o transformam alguns dos seus leitores. Percebi, entao,
que minhas criticas a Kelsen deveriam ser nio a ele destinadas, porém a
alguns supostos kelsenianos, aqueles que fazem com que a teoria de Kelsen
seja importante nao pelo que estuda, mas sim pelo que deixa de estudar.

(GRAU, 2011, p. 33)
No mesmo sentido — e com afirmag¢oes mais fortes — afirma Dallari:

[...] ¢ tao profunda a influéncia da obra de Kelsen no Brasil e em toda a
Ameérica Latina, que vale a pena fazer algumas consideragoes sobre sua
contribuigao ao direito, sobretudo porque, com muita frequéncia, o que
se utiliza ¢ uma versao panfletaria de seu pensamento, havendo muitos que

¢

se afirmam “‘Kelsenianos”‘ sem nunca terem lido um s6 de seus livros ou,
entdo, utilizando a versao difundida por juristas que encontraram, em parte
da obra do eminente tedrico, um bom escudo para a sustentagao de posi¢oes
formalistas antidemocraticas ¢ contrarias a ¢tica ¢ a justica. (DALLARI.

2002, p. 84)

No caso de Kelsen, além das confusdes, a associagao das suas teorias sobre o Direito
e o Estado com epitetos como formalista ou positivista ¢ acompanhada no Brasil quase
sempre de certo tom pejorativo ou mesmo execratorio. De fato, a evocagdo desses
rotulos geralmente pretende sintetizar em formulas simples e com pretensoes de sufi-
ciéncia justificadora um grupo de motivos pelos quais as supostas teses do autor (e todas
as demais que possam ser reconduzidas a essas etiquetas) devem ser rejeitadas. Nesse
cenario, existe ndo apenas um problema relacionado a uma leitura pouco fiel da obra
de Kelsen, mas também outros problemas relacionados a uma caracterizagao impreci-
sa ou caricata do que seja formalismo ou positivismo juridico.3

Somados, esses fatores formam, em alguns momentos, um quadro completamente
grotesco — para nos servirmos de um adjetivo expressamente usado por Erich Kaufmann
(1921, p. 29) para criticar um suposto logicismo do edificio tedrico kelseniano — do
projeto jusfilosofico subjacente a Teoria Pura do Direito (doravante TPD) e da con-
cepgao de Kelsen sobre o raciocinio judicial em casos de indeterminagao do direito,
que, exatamente por esse carater extremado, quase absurdo, ¢ capaz de ser facilmente
demolido pelos criticos.* Como se percebe pela referéncia a Kaufmann, a objegao for-

malista ao pensamento kelseniano ndo ¢, porém, um fenémeno tipico de uma recepgao
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transformadora da obra de Kelsen no Brasil ou na América Latina. Ao contrario, ela
pode ser encontrada, como veremos, em obras de importantes publicistas alemaes na
primeira metade do século XX. O suposto carater formalista do kelsenianismo nao
¢, assim, um problema novo, embora, aparentemente, nao completamente resolvido
entre nos.

Tomando, entdo, por base, de um lado, a persisténcia de certa miopia sobre alguns
pontos centrais do projeto kelseniano e, de outro, o sentido mais ordinario das expres-
soes “formalismo” e “positivismo juridico” no Brasil, este trabalho tem por principal
escopo desfazer as relagdes supostamente existentes entre percepgdes imprecisas do
pensamento de Kelsen por alguns membros da comunidade juridica e elementos da
propria obra do autor.

De forma mais especifica, pretende-se mostrar (i) que uma simples leitura da
TPD, a principal obra kelseniana recepcionada e, por isso, a referéncia fundamental
das analises do presente trabalho, ndao da qualquer espago para associar a teoria da
interpretagao de Kelsen com “formalismo”, entendido como método de justificacao
de decisGes judiciais que parte da dedugao de conclusées de normas ou conceitos
gerais; e (ii) que a compreensao do projeto metodologico proposto por ele para se
analisar o direito como “formalista” no sentido de “carente de substancia” nio leva,
ainda que plausivel, a caracterizagao anterior do raciocinio judicial e tampouco elimi-
na a sua possivel relevancia para o desenvolvimento de investigagoes sobre a natureza
do direito. Indiretamente, pretende-se, ainda, contribuir para o esclarecimento dos
diferentes sentidos com que as expressoes positivismo juridico e formalismo sdo apli-
cadas. Assim, mais do que apresentar especificamente como algumas das ideias de
Kelsen foram recebidas no Brasil e explicar como isso pode ter acontecido, este texto
propde, antes de tudo, uma investigagao teorico-conceitual sobre as associagoes impu-
ras existentes entre kelsenianismo e formalismo a partir do pressuposto de que a
caracterizagao formalista ainda pode ser encontrada entre operadores do direito bra-
sileiro quando as teses centrais sobre o projeto geral de filosofia do direito e a teoria
da interpretagao propostas na TPD sao referenciadas.®

1 O KELSEN FORMALISTA
A caracterizacdo da TPD como uma obra de carater formalista nao ¢, como anteci-
pado, somente um efeito de leituras transformadoras empreendidas na Ameérica Latina
ou em qualquer outro contexto fora da Alemanha da primeira metade do século
XX.® Ao contrério, a objecdo formalista foi frequentemente levantada contra Kelsen
por importantes nomes do constitucionalismo de Weimar.

Em suas criticas, esses autores se referiam ao pensamento kelseniano como for-
malista essencialmente em dois sentidos inter-relacionados. Stanley Paulson (2008,
p- 37) os sintetiza como formalismo qua dedugao e formalismo qua esvaziamento.
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Determina-los ¢ fundamental para que se possa exprimir com exatiddo o alvo das cri-
ticas formuladas contra o projeto kelseniano, tendo em vista a pluralidade de sentidos
com os quais a expressao “formalismo” pode ser empregada. Com efeito, ela pode, por
exemplo, designar tanto uma determinada postura judicial especificamente observavel
sobre o tratamento de problemas concretos’ como uma perspectiva sobre a estrutura

do sistema juridico,?

9

uma teoria normativa sobre a interpretagao de textos norma-
tivos,” uma atitude em relagao ao uso de regras como razdes para agir ou decidir
(SCHAUER, 1988, p. 509-548) ou mesmo uma estrat¢gia de decisao normativamente
justificada sobre os seus efeitos empiricos positivos em um determinado arranjo insti-
tucional. 10 Enquanto nos ultimos dois casos o adjetivo “formalista” esta associado a
defesas autorais conscientes do formalismo, nos primeiros ela ¢ geralmente apresenta-
da por criticos com um tom desaprovador e quase sempre pejorativo para desqualificar
algum projeto especifico de teoria do direito ou as visdes de terceiros sobre a decisao
judicial ou sobre o raciocinio juridico (SCHAUER, 1988, p. 509).!! Nesses tltimos sen-

tidos, a objegao formalista contra Kelsen ¢ frequentemente levantada.

1.1 LOGICISMO E ESVAZIAMENTO
As principais criticas a um suposto carater formalista do pensamento kelseniano for-

muladas por autores alemaes!?

na primeira metade do século XX tinham por alvo
primordial o proprio projeto metodologico de investigagao do Direito e do Estado pro-
postos por Kelsen na esteira do neokantianismo.

A caracterizagao da campanha do autor contra o naturalismo e o psicologismo por
meio dos quais o direito era até entdo comumente compreendido como um logicismo
pretendia salientar uma afirmada auséncia de substancia ou um esvaziamento conteu-
distico implicado pelos pressupostos sobre os quais a visao kelseniana de ciéncia do
direito se sustentava. De fato, a pureza metodologica proposta por Kelsen tinha por
principal pretensao a libertagao dos processos de compreensao do direito dos elemen-
tos estranhos que tornaram a ciéncia do direito ao longo do século XIX e inicio do
seculo XX, em sua visao, um amalgama de conhecimentos de outros dominios, como
a psicologia, a biologia, a ¢tica e a teologia (KELSEN, 1934, p. 1). Esse “esvaziamento”
era, na verdade, necessario para que se pudesse falar em conhecimento puro, em sen-
tido kantiano, de um determinado objeto (PAULSON, 2008, p. 37). Enquanto, por
exemplo, o funcionalismo metodologico do segundo Jhering, no qual se inspiraram
importantes obras juridicas daquele periodo, enfatizava a importancia de compreender

o direito como fenémeno social a partir dos fins a que ele deveria servir; 13

o projeto
de Kelsen se direcionava aos meios por intermédio dos quais o direito se manifestava.
Para Kelsen, “o direito ¢ um meio, um meio social especifico, ndo um fim” (1945,
p- 20).!*Vincular a compreensio adequada do fenémeno juridico a propésitos ou von-
tades era, na verdade, uma forma de manter a ciéncia do direito estruturalmente depen-

dente do conhecimento de outros campos.
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Nesse quadro, a pureza metodologica proposta conduzia a limitagao do objeto
por exceléncia da ciéncia do direito aos meios por intermédio dos quais atos e fatos
determinados sao considerados direito, e ndo aos processos animicos ou operagoes
corporais que eventualmente justificariam por que o direito ¢ necessario, posto ou
obedecido. O unico objeto do conhecimento do direito ¢, por isso, a norma, enten-
dida ndo a partir de atividades psiquicas ou relagdes naturais, mas como categoria
autéonoma que nao se deixa captar por referéncias aos planos natural ou psicologico
(KELSEN, 1934, p. 6). Nas palavras de Kelsen, “[a] Teoria Pura do Direito — como
ciéncia especifica do direito — direciona sua atengao as normas juridicas: nao como
fatos conscientes, nao como o querer ou a representagao das normas juridicas, mas
sim as normas juridicas como conteudos — desejados ou imaginados — de sentido”
(1934, p. 10 5.).

A pureza como principio metodolégico fundamental (KELSEN, 1934, p. 1) do proje-
to kelseniano pretendia, assim, libertar a ciéncia do direito das explicagdes causais, do
voluntarismo e também dos valores, porque isso era indispensavel para que se pudesse
conhecer adequadamente o seu objeto, i.e., o proprio direito. Compreender o feno-
meno juridico significava, nesse sentido, tambem desvincula-lo de qualquer relagao
necessaria com a moral ou de uma pretensao essencial de promogao da justica, cujo
contetido era considerado por Kelsen de forma alguma racional ou cientificamente
apreensivel (KELSEN, 1934, p. 13 s.). A justica, para ele, ndo passava de um ideal irra-
cional (KELSEN, 1934, p. 16).

Em vista de todos esses cortes metodologicos, a dissolugao de nogoes como a de
Estado e de sistema juridico, da ideia de norma juridica e outros elementos funda-
mentais de um projeto abrangente de compreensao do fenémeno juridico em relagoes
conceituais nao era, em alguma medida, uma caracterizagao totalmente desprovida de
sentido (PAULSON, 2008, p. 12, 38). O conceito de nao direito (Unrecht) ¢, por exem-
plo, definido na TPD negativamente em fung¢ao do que o direito determina (KELSEN,
1934, p. 27); a compreensio de Estado, sobre as mesmas bases, ¢ construida a partir de
um programa conceitual que parte da centralidade da caracterizagao kelseniana de pro-
posi¢do juridica para a compreensao adequada do sistema das doutrinas do Direito e do
Estado (KORB, 2010, p. 65) e de certas relagbes estabelecidas, como a que identifi-
ca Estado com direito (KELSEN, 1934, § 48; PAULSON, 2008, p. 12). O uso dessas
ferramentas conceituais deve ser compreendido, no entanto, a luz do principal propo-
sito do projeto kelseniano de estabelecer uma teoria geral do direito (KELSEN, 1934,
p- 1). Como uma teoria do direito positivo de pretenso carater geral — porque nao se
ocupa de nenhuma ordem juridica especifica —, aTeoria Pura desenvolve essas ferramen-
tas para que um direito especial possa ser intelectualmente apreendido.!> O objetivo
buscado pela TPD ¢, sobretudo, apreender (begreifen) o direito posto sem valora-lo,
identificar o direito como ele ¢ faticamente conformado, seja ele bom ou ruim, justo ou

injusto (KELSEN, 1929, p. 1723). E ¢ para alcangar esse objetivo que uma tipologia
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conceitual ¢ desenvolvida e relagoes dentro dela sao estabelecidas pelo autor. Nesse qua-
dro, ambas se tornam demandas necessarias.

As possiveis implicages do postulado da pureza foram acentuadas e duramente
criticadas. A atribui¢ao do adjetivo “formalista”a opgao metodolégica kelseniana pre-
tendia, antes de leva-la a sério como uma nova proposta para o empreendimento de
investigacoes jusfilosoficas voltadas ao conhecimento do direito e, assim, diferencid-la
das demais visGes dominantes a época a respeito (ainda que o rétulo escolhido fosse
problematico), especialmente desqualificd-la.

Erich Kaufmann, em especifico ataque aos pressupostos filosoficos epistémicos
neokantianos com base nos quais Kelsen desenvolveu suas doutrinas do Direito e do
Estado,!® acusou-o de um logicismo radical e, ao caracterizar as bases do seu pensa-
mento como “formalistas”, de negligenciar os elementos politicos, psicologicos e
sociologicos relacionados aos problemas da época, todos eles elementos que nao se
deixam logicamente “produzir” a partir de conceitos abstratos vazios (KAUFMANN,
1921, p. 28).!7 Para Kaufmann, partir de categorias a priori — como a de “dever ser
puro”, considerado como sobreconceito do direito (Oberbegriff des Rechts) — era insu-
ficiente para “purificar” conceitos empiricos (KAUFMANN, 1921, p. 21).18 Esse tipo
de tentativa levaria, na verdade, apenas a um procedimento abstrativo a partir do qual
elementos materiais seriam eliminados de conceitos empiricos até o ponto em que se
chegaria a um conceito geral vazio, um conceito originario (Ursprungsbegriff), com
base no qual outros seriam deduzidos (KAUFMANN, 1921, p. 21). Em sua critica ao
esvaziamento implicado pela tentativa de fundamentar certas teses sobre construgoes
conceituais, assenta Kaufmann: “se se encara a realidade sob um determinado ponto
de vista abstrato e se prescinde de todos os outros como ‘desimportantes’, salienta-
se, entao, reiteradamente apenas esse ponto de vista. Isso ¢ tao evidente que, de fato,
nao ¢ necessario de forma alguma ler os volumosos livros de Kelsen, que ludibriam
por incontaveis exemplos sempre o mesmo pretenso artificio (Kunststiick)” (1921,
p- 21). O projeto logico-normativo de Kelsen conduzia, na verdade, apenas a tautolo-
gias ¢ a uma progressiva desmaterializagdo do direito, a qual, para Kaufmann, atingia o
seu ponto culminante na ideia de Grundnorm (KORB, 2010, p. 116).

Hermann Heller (1992, p. 8) também destacou em tom critico o carater forma-
lista ou positivista-logicista do programa metodologico de Kelsen para a construgao
de sua teoria sobre o direito publico. A ascensdo do positivismo representava, na ver-
dade, a fonte de uma crise da teoria do Estado, isolada gradativamente da sociologia
e, assim, separada da ética e da metafisica. Para cle, “o medo do positivismo juridico
da sociologia, da metafisica e da ctica, sua aspiragao simplista a um suposto forma-
lismo isento de fatos e valores condenou-o [...] a completa impoténcia (Hilflosigkeit)
em face de todos os verdadeiros problemas da teoria geral do Estado” (HELLER, 1992,
p- 9). Excluidos o discurso dos fins estatais, as consideragdes sobre as necessidades
humanas e quaisquer pontos de vista valorativos da analise dos conceitos de Estado e
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de direito, o que sobraria? Dada a insuficiéncia do método logico-formal proposto pelo
positivismo juridico para dar conta das questoes da teoria do Estado, se ele alcangasse
realmente a primazia, uma tal teoria seria, na verdade, impossivel. O ponto critico
emergiria dos problemas relacionados ao desenvolvimento de uma teoria do Estado
dentro dessa realidade por aqueles que nao desistissem da abordagem tradicional e
reconhecessem a insuficiéncia do formalismo. Nesse caso, formar-se-ia outro quadro
indesejavel, marcado por uma incontrolavel e radicalmente prolifera metafisica e uma
pseudo e cripto-sociologia com as mesmas caracteristicas (HELLER, 1992, p. 10).

Como legado do positivismo 16gico, a proposta metodologica de Kelsen de anali-
se do Estado e do direito, anunciada tanto em sua Teoria Geral do Estado (Allgemeine
Staatslehre) como na TPD, foi, naturalmente, duramente criticada. Para Heller (1992,
p- 20), seu racionalismo “dessubstancializador” vis-a-vis a realidade histérico-empirica
do Estado acaba, ao contrario do que deveria fazer uma teoria do Estado, diluindo-o
em relagoes logico-conceituais, porque, para Heller (1992, p. 22), a compreensao
adequada do direito e do Estado ndo poderia prescindir de analises sociologicas e poli-
ticas, nao seria possivel conceituar a Teoria Geral do Estado como Teoria do Estado e
aTPD como ciéncia do direito, mas como logica. Na critica mais acida direcionada
contra Kelsen, caracteriza Heller em sua Staatslehre as bases positivistas kelsenianas,
com as quais pretendia romper, como “uma teoria do direito sem direito, uma teoria
do Estado sem Estado, uma ciéncia normativa sem normatividade e um positivismo
sem positividade” (HELLER, 1983, p. 225).

Com o mesmo tom reprobatorio, acentuou ainda Rudolf Smend (1928, p. 95) —
que, assim como Kaufmann, também escreveu seu trabalho de Habilitagao sob a super-
visao de Albert Hanels em Kiel e com ele aprendeu “que, em oposi¢ao ao positivismo
classico, era possivel incorporar politica, direito comparado ou historia do direito no
direito do Estado sem destruir as suas barreiras” (KORB, 2010, p. 123) — o potencial
do racionalismo da teoria do Estado kelseniana para dissolver a realidade intelectual em
ficao, ilusao, dissimulagao e engano.

Como se percebe, em todos esses casos, adjetivos como “formalista” ou “logicista”
eram empregados para destacar e, a0 mesmo tempo, condenar um projeto teorico que
nao objetivava investigar e compreender determinadas ideias intimamente relacionadas
aos conceitos de direito e/ou de Estado a partir de considerages historicas ou socio-
logicas ou analises substantivas de carater politico ou moral. Atribuir as doutrinas
kelsenianas sobre o Direito e o Estado rotulos como “formalismo radical”, “logicismo”
ou simplesmente “positivismo”, todos em alguma medida com sentidos convergentes
no contexto das criticas, era uma maneira de extremar as suas diferencas e eventuais
limitagGes vis-a-vis outras propostas metodologicas e, assim, tambem repudia-las em
poucas palavras.

Segundo o pressuposto levantado neste trabalho, nota-se ainda hoje uma tendéncia

a caracterizar o “pensamento” kelsenianismo com os mesmos rétulos e com os mesmos
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tons acidos em alguns contextos de recepgdo, mas sem necessariamente o mesmo tipo
de embasamento teérico que pretendia, nos debates de Weimar, justificar o seu repu-
dio. No caso especifico das obje¢oes, a um alegado vazio de conteudo das teorias de
Kelsen sobre o Estado e o direito, em vez de se reforgarem as criticas por seus supos-
tos méritos, herda-se apenas a sintese pejorativa expressada nos referidos rotulos —
conceitualmente problematicos porque vagos e plurivocos —, que sao repetidos quase
sempre desacompanhados de fundamentos consistentes. Sio comuns, por exemplo,
tentativas de expandir as razoes de repudio as teses da jurisprudéncia dos conceitos a
TPD, como se houvesse um continuum ou uma semelhanca de familia evidente entre
ambas. Para o proprio Kelsen, ao contrario, “querer diminuir a Teoria Pura como
‘Jurisprudéncia dos Conceitos’ — o que nao acontece raramente — ¢ [cometer] um mal-

entendido verdadeiramente deploravel” (KELSEN, 1929, p. 1723).

1.2 UMA COMPREENSAO DEDUTIVISTA DO RACIOCINIO JURIDICO

Os problemas de um afirmado carater formalista das teorias kelsenianas nao se esgo-
tam, entretanto, na caracterizagao do formalismo como esvaziamento. Longe disso, a
verdadeira caricatura vinculada a atribuicao do rétulo “formalista” a teoria do direito
kelseniana se deixa notar na compreensao da sua teoria sobre a interpretagao do direi-
to como uma teoria dedutivista do raciocinio juridico. Essa ¢ provavelmente a visao mais
comum entre operadores do direito no Brasil e em outros ambientes de recep¢ao que
absorvem e replicam uma compreensao impura das doutrinas de Kelsen.

A caracterizagao do formalismo qua dedugao se aproxima da visao mais comumen-
te relacionada a expressao “formalismo” no ambito da teoria do direito. O adjetivo for-
malista ¢ usado nesse contexto para distinguir concepgoes sobre a atividade judicial ou
sobre o raciocinio juridico, sejam elas de carater descritivo ou normativo, que preco-
nizam que juizes tomam (ou devem tomar) decisdes com base na aplicagao logica (e,
assim, nao criativa) de conceitos, defini¢des, categorias ou proposi¢oes relacionadas a
textos legislativos a problemas juridicos concretos. O processo de aplicagao do direito
¢, sob essa perspectiva, reduzido a extragao de conclusées consideradas como conse-
quéncias logicas da invocagao de alguns daqueles elementos.

O tom critico-depreciativo com o qual a expressao ¢ empregada para se refe-
rir a teorias dedutivistas sobre o raciocinio juridico se segue de trés problemas vincu-
lados a uma compreensao alegadamente restrita e fantasiosa do exercicio da fungao
jurisdicional.

Em primeiro lugar, uma atitude formalista seria criticavel por negligenciar aspec-
tos importantes do problema concreto a ser solucionado, ao se preocupar apenas com
a selegao dos fatos ou das questdes conceituais consideradas relevantes para a aplica-
¢ao mecanica de defini¢goes ou de textos legais. Juizes formalistas tenderiam, assim,
simplesmente a nao responder as questdes centrais das disputas juridicas a eles apre-
sentadas (PAULSON, 2005, p. 33).
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Em segundo lugar, o adjetivo formalista ¢ usado para atacar determinadas teorias
sobre o raciocinio juridico com o referido perfil porque elas, na visdo dos criticos,
claramente almejam ocultar, por meio de uma caracterizacdo aparentemente neutra
do processo decisorio, as razoes determinantes para a solugao de problemas concre-
tos e, assim, encobrir as situagdes em que a discricionariedade judicial ¢ efetivamen-
te exercida.!?

Finalmente, o rétulo “formalismo juridico” ¢ aplicado para designar e repudiar as
teorias que se assentam sobre um mecanicismo judicial porque elas pressupdem a capa-
cidade de o sistema juridico ser capaz de fornecer uma tnica resposta para cada proble-
ma juridico concreto.’ A dedugdo de juizos normativos singulares de proposicoes
juridicas s6 ¢ uma atividade realmente neutra (no sentido de nao valorativa) se nio ¢
possivel questionar-se qual ¢ a premissa maior do silogismo pratico usado para justi-
ficar a decisao. E isso so ¢ possivel se o direito vigente ¢ capaz de oferecer de antemao
solugdes abstratas e univocas para casos especificos.

A referida caracterizagio e todo o conjunto enunciado de problemas tém, em con-
textos de recepgao como o brasileiro, geralmente em Kelsen o exemplo e o alvo por
exceléncia. Esse tipo de associagao ¢, no entanto, de facil destrui¢do porque nao resiste
ao proprio texto daTPD. Por esse motivo, a objegao de que a teoria da interpretagao de
Kelsen pressupoe que o tomador de decisao nao exerce qualquer atividade criativa e,
por isso, pode ser caracterizado como um autémato, que aplica mecanicamente normas
juridicas a casos particulares, nao é encontrada (pelo menos entre nomes relevantes) no
contexto em que ela foi desenvolvida, apresentada e discutida.

Ao contrario, o proprio Kelsen se serve de uma caracterizagao desse tipo para ata-
car o argumento de Carl Schmitt, no célebre debate sobre o guardiao da Constitui-
¢ao, de que a necessidade de a jurisdi¢ao constitucional ser exercida pelo Presidente
do Reich se seguiria da diferenciagdo conceitual que pode ser estabelecida entre os
processos de aplicagao da Constituigao e de aplicagao ordinaria do direito (KELSEN,
1930/31, p. 588 ss.). Para Schmitt, a atividade judicial seria essencialmente vincula-
da a normas; na verdade, a normas que possibilitam uma subsungao fatica e cujos con-
tetidos nao sao duvidosos ou discutiveis. Nao haveria nesses casos, por isso, qualquer
espago para interpretagdo,’! porque, por outro lado, as normas a serem aplicadas pela
jurisdigao constitucional seriam, do ponto de vista do contetido, frequentemente duvi-
dosas ou questionaveis, ao contrario do que ocorre na solugao de casos por juizes, a
atividade do tribunal constitucional nao deveria ser vista como a atividade de um orgao
aplicador do direito (PAULSON;, 2005, p. 46 s.).

Para Kelsen, a imagem de Schmitt?? de que “a decisao judicial ja esta prontamen-
te contida na lei, [ou seja] apenas no sentido de uma operagao logica ¢ dela derivada”
¢ equiparavel a concepgao do Judiciario como autémato do direito (KELSEN, 1930/31,
p- 591 ss.). Demonstrando que nao endossa tal caracterizagao do raciocinio judicial,
Kelsen critica expressamente esse reducionismo. Ao contrario do quadro pintado por
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Schmitt, juizes, por um lado, também lidam com problemas que envolvem a aplica-
¢ao de normas cujas prescri¢des exatas sio duvidosas ou questionaveis (KELSEN,
1930/31, p. 588). Tribunais diversos ndo decidem casos que envolvem apenas ques-
toes faticas, mas também questdes juridicas; por outro lado, ainda segundo Kelsen,
nio ¢ correta a afirmagao de que decisGes sobre a constitucionalidade de leis nunca
exprimem uma subsun¢ao de uma configuracao fatica (mas, sim, a determinacao do
conteudo de uma disposi¢do constitucional cujo contetido ¢ duvidoso), se se conside-
ra que a Constitui¢ao regula nao apenas o processo legislativo, mas também os con-
tetidos que futuras leis ordinarias nao podem ter. Porque, para Kelsen, o “fato” a ser
subsumido a uma disposigao da Constituigao no exercicio da jurisdi¢do constitucional
nao ¢ a norma, mas o fato da sua aprovagao, ¢ possivel também se falar em subsungao
no controle de constitucionalidade de leis. O ponto de divergéncia aqui seria, sobre-
tudo, a concepgao obscura de Schmitt sobre o que ele entende por fato ou, mais pre-
cisamente, pela proposigao fatica relacionada ao ambito de incidéncia de uma norma
(Tatbestand) (KELSEN, 1930/31, p. 589; PAULSON, 2005, p. 47).

Além desses motivos, estaria a chamada “teoria do autémato” em expressa rela-
¢ao de tensao com a propria teoria decisionista schmittiana, que enfatiza a dimensao
politico-volitiva por tras de todas as expressdes do direito.?3 Se ¢ certo que Schmitt
reconhece em qualquer decisao, até mesmo nos processos decisorios de tribunais
estruturados sobre a subsuncao de fatos a normas, um elemento de pura decisao “que
nao pode ser deduzido do contedo da norma” (SCHMITT, 1931, p. 45 s.), conclui Kel-
sen que nao pode existir qualquer diferenca qualitativa entre legislagao e decisao judi-
cial (KELSEN, 1930/31, p. 592), exatamente o ponto de partida alegado por Schmitt
para diferenciar o processo de aplicagao do direito da jurisdigao constitucional. Nesse

sentido, sintetiza Paulson a afirmada inconsisténcia interna:

[a] alegagao de que o exame judicial [de constitucionalidade] de uma lei, por
conta de seu carater politico, ndo exprime uma aplicagdo do direito nao se
sustenta porque todas as formas juridicas possuem carater politico. E isso
deveria logo ser reconhecido pelo “decisionista” Schmitt [...]. Como pode
Schmitt insistir que a aplicagdo do direito s6 se deixa explicar nos termos
do modelo dedutivo da subsungao, se a sua propria teoria “decisionista” fala

contra uma tal suposi¢ao? (PAULSON, 2005, p. 48)

Que Kelsen nao concebe a tomada de decisao juridica como um processo meca-
nico-dedutivo torna-se, ndo obstante as passagens sobre o assunto no ambito do deba-
te travado com Carl Schmitt, algo ainda mais claro quando a sua teoria da interpretagao
¢ analisada. De fato, Kelsen assevera que, como regra, a interpretacao de uma lei ¢
um procedimento intelectual que se ocupa com a resposta para a seguinte questio:
“como a partir da norma legislativa geral, na sua aplicagao concreta a um fato, extrai-se
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a correspondente norma individual de um julgamento judicial ou de um ato adminis-
trativo?” (KELSEN, 1934, p. 90).

A impressao, no entanto, de que Kelsen entende que a norma legislativa deter-
mina completamente o resultado de um juizo normativo singular na relagao entre dois
niveis diferentes (superior e inferior) da ordem escalonada (Stufenbau) do direito ¢

insustentvel ndo apenas porque ele o diz expressamente,’*

como também porque
ela ¢ absolutamente incompativel com o reconhecimento de uma inafastavel dimen-
sao volitiva nos processos interpretativos. O processo juridico-cognitivo subjacente
a atividade interpretativa ¢, para Kelsen, no maximo capaz de fornecer um conjunto
possivel de solugoes para um determinado caso, mas ndo uma tnica solugao, como
se cada norma fosse capaz de determinar um resultado para qualquer tipo de proble-
ma concreto. Cognigao juridica significa apenas redugao das alternativas de decisao.
O resultado do procedimento interpretativo, como expressao dessa cognigo, fixa,
assim, apenas uma moldura que delimita os resultados juridicamente possiveis relacio-
nados a norma aplicavel (KELSEN, 1934, p. 94 s.).

A escolha por uma dessas opg¢bes ¢ considerada um ato de vontade do tomador
de decisdo, nao de conhecimento do direito. Determinar qual das opg¢ées dentro da
moldura pode ser considerada “correta” ¢, para Kelsen, um problema nio relaciona-
do ao conhecimento do direito positivo e, dessa forma, ndo ¢ uma questio de teoria
do direito, mas um problema juridico-politico (KELSEN, 1934, p. 98). Com isso, Kelsen
se afasta completamente do que ele mesmo chama de “teoria do direito tradicional”
(traditionelle Jurisprudenz), que acredita no potencial da atividade interpretativa e dos
canones nos quais ela se orienta de conduzirem o tomador de decisao a respostas tni-
cas e corretas, como se o processo cognitivo fosse capaz de sufocar qualquer ativida-
de volitiva do intérprete em processos de aplicagao do direito. Aplicagao e criagao
sao, para Kelsen, tarefas que andam juntas em qualquer processo interpretativo,
ainda que seja correto que a atividade de cognicao do direito limite a margem cria-
tiva do intérprete (PAULSON, 2008, p. 23).

Kelsen ¢, por isso, cético em relagao a utilidade de métodos tradicionais de inter-
pretagao e ao valor de uma maxima (Grundsatz) da ponderagao de interesses. Alem
disso, nao reconhece lacunas genuinas no direito. Mais uma vez, essas sao conclusoes
que ndo se seguem de uma compreensao formalista da atividade judicial amparada na
crenga de que cada nivel da estrutura escalonada da ordem juridica vincula exausti-
vamente a “produ¢ao” de normas no plano inferior.

O ceticismo em relagao aos métodos de interpretagdo decorre da impossibilida-
de de eles levarem a um tnico resultado correto. Eles conduzem o tomador de deci-
sao apenas a resultados possiveis. Para Kelsen, do ponto de vista do direito positivo, ¢
completamente indiferente se alguém negligencia o texto e se orienta na presumida
vontade do legislador ou observa estritamente o texto a fim de nao se preocupar com
a vontade do legislador (KELSEN, 1934, p. 96). Da mesma forma, recorrer a analogia
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ou ao argumentum a contrario ¢ completamente desnecessario, porque eles podem
conduzir a resultados opostos e nao ha qualquer critério que determine quando um ou
outro deve ser usado (KELSEN, 1934, p. 97). No mesmo sentido, também a maxi-
ma da ponderagao de interesses nao oferece qualquer medida para se comparar os inte-
resses e, assim, decidir o conflito entre eles (KELSEN, 1934, p. 97). Servir-se desses
métodos na tentativa de fundamentar a eventual corre¢ao de uma decisao ¢, por esses
motivos, apenas uma maneira de tentar dissimular o aspecto volitivo (ou politico) da
decisdo. Eles sdo, ao contrario do que se supde, simples mecanismos que efetivam
opgoes politicas e visdes ideologicas. Finalmente, o argumento para a inexisténcia de
lacunas genuinas no direito ¢ uma consequéncia do reconhecimento da dimensao voli-
tiva por tras de qualquer processo de criagao e interpretagao do direito. Se o direito nao
obriga determinada conduta, ¢ porque ela ¢ permitida (KELSEN, 1934, p. 100 s.); se o
direito nao reconhece um direito, ¢ porque ele simplesmente nao existe (PAULSON,
2008, p. 21). Uma “lacuna” estaria, assim, nao relacionada a inexisténcia de uma norma,
mas a alegagao de que o modo como determinado caso foi regulado ¢ injusto ou fun-
cionalmente inapropriado. Nesse caso, “lacuna” ndo ¢ nada mais do que a diferenca
entre o direito positivo e uma ordem considerada como melhor, mais justa ou mais
correta (KELSEN, 1934, p. 101).

Como se percebe, ao contrario de conceber o processo juridico de tomada de deci-
soes judiciais como um processo mecanico de dedugao de conclusoes a partir de nor-
mas “superiores”, Kelsen procura permanentemente se afastar desse tipo de formalismo
e dos mitos que o informam. A Teoria Pura renega expressamente tanto a tese da juris-
prudéncia dos conceitos, de que a interpretagao ¢ uma atividade puramente de conhe-
cimento do direito positivo, como a ilusao de plena seguranca juridica que a teoria
do direito tradicional pretende, consciente ou inconscientemente, manter (KELSEN,
1934, § 39). Para surpresa e estranhamento dos criticos, Kelsen ja endossou expres-
samente a alegacao de que, no campo da interpretagao juridica, a sua Teoria Pura e o
Movimento do Direito Livre (Freirechtshewegung), um exemplo obvio de repudio ao for-
malismo, estio em um terreno comum (PAULSON, 2008, p. 20).

Se a luz desses elementos ¢, entao, evidente que a associagao entre a visao de Kelsen
sobre o raciocinio judicial e um formalismo mecanicista ¢ plenamente sem sentido,
como ela se explica? Parece-me que, no presente caso, ha uma espécie de importagao
impropria dos supostos problemas relacionados a critica do esvaziamento, direcionada
ao projeto metodologico sugerido por Kelsen para a compreensao adequada do direito
para a teoria da interpretagao.

O suposto “formalismo” relacionado a purificagio da ciéncia do direito, a criagao
de uma nova gramatica para explicar os elementos distintivos do direito e a compreen-
sao de certas nogoes por meio de relagoes 16gico-conceituais ¢ transplantado para uma
teoria do raciocinio juridico que ergue uma pretensao de consisténcia com os pres-
supostos metodologicos da TPD, como se uma compreensao mecanico-dedutivista
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do raciocinio judicial fosse uma consequéncia presumivel de uma teoria do direito que
pretende libertar a ciéncia do direito (e ndo o direito) de elementos de outros domi-
nios. Busca-se harmonizar dentro da teoria uma concepgao sobre a tomada de decisao
juridica aparentemente “natural” a vista de seus pontos de partida e de alguns dos seus
elementos: uma ciéncia do direito pura significa uma teoria da decisao judicial igual-
mente pura no sentido de sem contetido ou avalorativa; a centralidade do conceito de
norma como o objeto por exceléncia do conhecimento do direito leva a redugao do
direito ao conjunto de normas positivadas e, assim, ao protagonismo das normas juri-
dicas como fontes determinantes e exaustivas de juizos normativos singulares; uma
compreensao escalonada do ordenamento inspira uma concepgao estruturada do pro-
cesso de tomada de decisao juridica em niveis hierarquizados, tal qual se pode enten-
der as relagbes entre as premissas maior e menor de um silogismo pratico.
Transi¢oes desse tipo sao nao apenas problematicas, porque desnecessarias, como,

no caso de Kelsen, também falsas, 2>

ao enunciarem conclusées expressamente em desa-
cordo com o texto da TPD. Desenvolver uma “teoria do direito positivo” como pro-
poe Kelsen, significa fundamentalmente entender que questoes politicas, morais ou
psicologicas nao sao objeto de uma verdadeira, ou “pura”, ciéncia do direito, e ndo que
elas ndo existam ou sejam desimportantes. Aspectos politicos, ideologicos e de outras
naturezas influenciam, sim, a tomada de decisao juridica, ainda que nao digam respei-
to, para Kelsen, aos objetos de investigacao de uma teoria do direito.

Essas transi¢goes de pressupostos efetivamente endossados por Kelsen para con-
clusdes sem qualquer amparo textual ou interpretagoes inconsistentes com a prépria
TPD poderiam ser explicadas por meio da busca pela promogao de certos interesses
locais nos ambientes de recepgao, de dificuldades para o conhecimento profundo da
obra do autor e das discussoes em torno dela estabelecidas no ambiente de produgao
nos contextos periféricos (LOPEZ MEDINA, 2004) ou mesmo de leituras parciais
de textos canénicos feitas por receptores académicos ou operadores do direito. Ten-
tar justificar neste momento qualquer uma dessas hipoteses como valida para o caso
brasileiro extrapolaria, no entanto, os limites deste trabalho.

3 O KELSEN POSITIVISTA

Se ¢ fato que o adjetivo “formalista” ja era empregado na Alemanha para designar
teses kelsenianas com um tom critico-depreciativo, ¢ possivel, a0 menos em alguma
medida, problematizar a hipotese de que a abertura do contexto hermenéutico nos
locais de recepgao por meio da ampla divulgagao dos debates travados em torno da
obra estrangeira recepcionada poderia facilitar a identificagao de erros ou interpre-
tagoes inadequadas. Com outras palavras, porque a leitura formalista de Kelsen tam-
bém era comum no proprio ambiente de produgao daTPD, ¢ questionavel se o acesso
aos debates alemaes por teoricos latino-americanos durante o periodo em que a obra,
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em um primeiro momento, foi recebida e divulgada nos circulos académicos locais
e, em um segundo momento, inspirou a criagdo de um senso comum (ou “pop”, como
caracteriza Lépez Medina) desviante, que tentava amolda-lo sincreticamente?® com
o formalismo cldssico da jurisprudéncia dos conceitos,?” poderia efetivamente escla-
recer a insustentabilidade da critica dedutivista. Ao contrario, nada impediria que o
acesso a tais debates pudesse até contribuir para reforga-la, desde que estes tambem
passassem por um processo de transformagao.

O caso especifico de Kelsen, naturalmente, nao invalida a hipotese geral de que
algumas limitages do contexto hermenéutico de recep¢ao de uma obra ou “pensamen-
to” produzido em outro contexto podem contribuir para uma compreensao desviante
das ideias centrais do(s) autor(es) de referéncia. O exemplo kelseniano reforga, entre-
tanto, algo singelo: a melhor forma de se compreender uma teoria ¢ analisa-la em seus
proprios termos.?8 Como expressao de um compromisso com a manutengao da inte-
gridade da obra de um autor, essa formula estabelece parametros de controle minimos
com base nos quais leituras claramente discrepantes podem ser denunciadas. Nao so6
isso, ela também sugere que a teoria seja compreendida no universo mais amplo de
propostas que compartilham dos seus pressupostos fundamentais. Isso, como vimos, ¢
fundamental para o reconhecimento, por um lado, da impropriedade de uma com-
preensao logico-dedutiva do raciocinio juridico sustentada naTPD; e, por outro, a for-
mula também ¢ importante para um entendimento adequado do método kelseniano de
investigacao das propriedades distintivas do direito e, assim, para a determinagao exata
do ponto mais profundo da critica formalista qua esvaziamento, a tnica que pode ser
considerada realmente significativa. Entendé-la nos leva a caracterizagao da TPD como
uma teoria positivista do direito.

Tal qual ocorre com o emprego do adjetivo “formalista”, o rotulo “positivista”
também ergue — especialmente quando proferido em circulos ndo académicos — a
pretensao de sintetizar em tom depreciativo um conjunto heterogéneo de criticas,
muitas delas descabidas, direcionadas contra um autor ou uma teoria. Com Kelsen e
a TPD nao ¢ diferente. Por esse motivo, a apresentagao da TPD como uma teoria
positivista do direito exige, antes de tudo, que se esclareca em que sentido, entre
tantos possiveis, ela ¢ de fato uma teoria positivista. O desenvolvimento dos deba-
tes em torno da identificacdo do nucleo duro do positivismo juridico e o enfrenta-
mento das obje¢Ges depreciativas decorrentes de mitificagoes das suas supostas
teses centrais ocorridos especialmente depois da publicagao da segunda edigao da
TPD (1960) serdo usados como base para definir o que ¢ o positivismo juridico, a des-
peito do seu possivel aspecto problematico para se referir ao modo como Kelsen foi
inicialmente caracterizado como positivista em um sentido pejorativo. Ainda, como
anunciado, que essa explicagao fundamentada em obras recentes seja pouco util para
se entender por que a Kelsen foi atribuido o adjetivo “positivista” em um sentido ina-
propriado — algo que esta fora dos objetivos do presente trabalho —, ela permanece,
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contudo, frutifera para problematizar por que a referida caracterizagao depreciati-
va ainda permanece.

A atribuigio do rotulo “positivista” a Kelsen pretende condensar duas criticas: a pri-
meira diz respeito a um suposto modo como Kelsen concebe o processo de aplicagao do
direito e a forga vinculativa dos comandos normativos; ¢ a segunda pretende atacar o
proprio projeto metodologico proposto por Kelsen para se investigar o direito como
fenémeno socioinstitucional. Como veremos, apenas a segunda critica pode ser levada
a s¢rio, ja que realmente considera aTPD em seus proprios termos.

No ambito do primeiro conjunto de criticas, positivismo ¢ usado como sinéni-
mo de formalismo e legalismo. No que toca a caracterizagao formalista, o adjetivo
positivista ¢ aplicado para designar uma teoria do raciocinio juridico que reduz a
aplicagdo do direito a subsungao neutra de fatos ao predicado fatico de prescrigées
legislativas.29 Como ja esclarecido, essa tese ¢ invalida quando evocada para des-
crever a visao de Kelsen sobre o tema. No segundo caso, o mesmo adjetivo ¢ usado
para caracterizar teorias juridicas que sustentam a seguinte tese: as normas do
direito merecem observancia sob quaisquer circunstancias (HOERSTER, 1989, p. 10).
Kelsen, da mesma forma, jamais defendeu uma tal concepgio. Fazé-lo pressuporia
vincular as normas positivadas, pela sua simples existéncia, um meérito moral que
justificaria o dever cego de observancia por autoridades e demais destinatarios dos
seus comandos.

Para uma teoria do direito positivo nos moldes kelsenianos, a existéncia e a analise
desse suposto mérito sdao, porém, irrelevantes. Mas, como vimos, nao porque a obser-
vancia de regras nao seja possivel reconduzir qualquer valor, mas simplesmente por-
que, se esse mérito existe, ele nao ¢ objeto da ciéncia do direito. A tese do legalismo
¢, por isso, conceitualmente incompativel com o proprio postulado metodologico da
pureza. Para dirimir qualquer duvida, o proprio Kelsen expressamente admite que “a
ordem moral nido prescreve a obediéncia a ordem positiva do direito sob quaisquer cir-
cunstancias” (KELSEN, 1992 (1960), p. 70).

Tanto na versao formalista como na legalista, a critica positivista pode, entao, ser
considerada invalida porque nao se aplica a Kelsen. Mas nao s6 isso, a inadequagao da
critica decorre, no fundo, do que ela pressupde serem teses capazes de definir con-
ceitualmente o positivismo juridico.

Em curtos meios, o que se pode chamar de nucleo duro do positivismo juridico —
certamente aplicavel a teoria do direito de Kelsen — ¢ composto de duas teses: a tese
da separagdo (“o que o direito ¢?” e “o que o direito deve ser?” sao questdes diferentes
e independentes30) e a tese dos fatos sociais (o que pode ser considerado direito em
qualquer sociedade depende fundamentalmente de fatos sociais3!) (LEITER, 2001,
p. 356).3? Nesse sentido, quaisquer outras teses (como a do formalismo ou a do lega-
lismo) sdao, no maximo, contingentemente positivistas. Estranhamente, no entanto, ¢

comum encontrar supostas versoes do positivismo juridico que efetivamente aceitem
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teses subsidiarias como as duas mais citadas nas paginas das obras dos seus opositores
do que entre os seus defensores (HOERSTER, 1989, p. 8).

Como adiantado, a critica “positivista” que realmente atinge algum alvo quando
direcionada a Kelsen diz respeito a sua concepgao sobre os objetos de preocupagao
da filosofia do direito e a perspectiva metodologica propugnada para desenvolver o
projeto de investiga¢ao da natureza do direito proposto na TPD. Neste ponto, as cri-
ticas positivista e formalista qua esvaziamento convergem. O tom pejorativo com que
Kelsen ¢ chamado de formalista ou positivista pretende, em ambos os casos, essencial-
mente desqualificar o tipo de investigagao filosofica proposto por ele para “descobrir
a natureza do proprio direito, determinar a sua estrutura e as suas formas tipicas,
independentemente do conteudo variavel que ele exibe em diferentes periodos e
entre diferentes pessoas” (KELSEN, 2006 (1941, p. 44-70), p. 154). O ponto sob dis-
cussao neste momento extrapola os debates tradicionais entre positivistas e ndo posi-
tivistas sobre o conteudo dos critérios da validade e diz respeito a metodologia da
filosofia do direito.

De uma forma geral, a dimensao metodologica dos debates sobre as diferentes teo-
rias sobre a natureza do direito (entre as quais se localizam as teorias positivistas e nao
positivistas em suas diferentes versdes) concentra-se nas disputas entre perspectivas
descritivistas e normativistas.33 Projetos tedricos como os de Kelsen e Hart sio des-
critivistas porque visam entender o direito tal qual ele se manifesta e sem valorar o seu
contetido. Isso ndo impede que projetos dessa natureza possam conceber o direito
como um sistema normativo. Para descritivistas, tampouco ¢ problematica qualquer
tarefa de descrever a normatividade do direito ou de analisar um conceito substantivo
como o de direito sem emitir juizos de valor sobre o seu conteudo. As proposigoes te6-
ricas sobre o que as normas juridicas prescrevem sao asserg¢oes que apenas descrevem
o “dever ser” relacionado a elas (KELSEN, 2006 (1941, p. 44-70), p. 159).3% J4 os nor-
mativistas concebem a filosofia do direito como um projeto de filosofia politica ou de
qualquer outra natureza que se posiciona sobre as questdes controversas que envol-
vem o fenémeno juridico.3> Para eles, nio é possivel desenvolver uma teoria do direi-
to apropriada sem que se refira a propriedades materiais do direito (como as fungées
a que ele deve servir ou a nogao de autoridade) ou se questione o valor substantivo de
se viver sob o direito (COLEMAN, 2007, p. 599). A forma por exceléncia de se levar
adiante um projeto desse tipo ¢ tentar compreender o fenémeno juridico em suas
melhores luzes a partir de fungdes ou propositos aos quais ele deve necessariamente
servir, como a promog¢io do bem-comum, o exercicio justificado da coer¢ao estatal
ou a composi¢ao harmonica entre os ideais de justiga e seguranga.

Nesse contexto, rotular uma teoria ou um autor de positivista ¢ uma forma de
menosprezar o projeto descritivista.3¢ Entender a natureza do direito, como ja desta-
cavam os criticos de um afirmado esvaziamento conteudistico provocado pelo postula-
do da pureza, requer compreendé-lo também a partir das suas dimensdes relacionadas
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a outros campos, como a politica, a sociologia ou a moral. A acusagao dos criticos de
formalismo como esvaziamento, destaca Paulson, reflete, no fundo, suas proprias
inclinagbes, entre as quais se encontra uma concepgao especifica sobre como a filo-
sofia do direito deve parecer (PAULSON, 2008, p. 39). Na medida em que o postu-
lado da pureza afasta as dimensdes politica e moral do direito do projeto kelseniano
de investigacao da sua natureza, esses criticos se servem de etiquetas como positivis-
mo e formalismo para descartar completamente o tipo de metodologia da filosofia
do direito proposto, sem, porém, leva-lo a sério como mais um caminho possivel,
certamente com virtudes e problemas, para a realizagao de investigagoes sobre pro-
priedades importantes do direito ou do Estado.

CoNcLusAo

As analises anteriores procuraram diferenciar duas imagens de um Kelsen formalista e
positivista: a que pode ser extraida fidedignamente da leitura dos seus textos e a que
foi construida caricata e pejorativamente para nao apenas criticar, mas, sobretudo,
menosprezar as suas teorias sobre o direito, o Estado e a tomada de decisao judicial.

As objegoes formalista e positivista, como apresentado, acompanharam frequente-
mente Kelsen, embora tenham sido formuladas em sentidos diversos. Na maior parte
das criticas académicas desenvolvidas no contexto de produgio, a atribui¢do desses
rotulos tentava manter sempre algum minimo ponto de contato com a propria obra,
ainda que em alguns casos sustentassem proposigoes nao necessariamente compativeis
com as teorias atacadas. Nos contextos de recep¢io, contudo, prevaleceu — e ainda pre-
valece — no imaginario de parte relevante de operadores do direito e juristas nao
familiarizados com temas jusfilosoficos sentidos completamente esdruxulos dessas
expressoes €, com isso, uma visao caricata de Kelsen, considerado o maior expoente e
fonte das caracterizagdes locais do que seja formalismo e positivismo juridico.

O pressuposto assumido neste trabalho ¢ o de que no Brasil essa percepgao do
“pensamento” de Kelsen permanece até hoje inalterada. Ela perdura como uma espé-
cie de patologia, um “kelsenismo” — Dallari (2002, p. 84) também emprega a expres-
sao nesse sentido. Embora nao se deva negligenciar a importancia de investigagoes
destinadas a explicar como se deu essa transi¢ao entre a recep¢ao e a divulgagao por
circulos académicos locais tanto dos textos de Kelsen como das criticas contra ele
formuladas at¢ a formagao do senso comum que vincula a Kelsen teses indefensaveis,
procurou-se nesta analise apenas fornecer subsidios conceituais para desfazer com-
preensoes e associagbes impuras sobre as relagoes entre teses kelsenianas, formalis-
mo e positivismo. Fazé-lo ¢ fundamental para que, mesmo nos momentos de critica,

o Kelsen transformado nao substitua o verdadeiro Kelsen.

: ARTIGO APROVADO (17/03/2014) : rReceBiDO EM 07/02/2013
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NOTAS

*  Gostaria de agradecer a Joaquim Falcio, Mario Brockmann Machado, Marcio Grandchamp e demais participantes
do seminario de pesquisadores da FGV Direito Rio realizado no inicio de 2012, no qual apresentei a primeira versao deste
trabalho, e, ainda, a Fabio Shecaira, Pedro Adamy, Caio Farah Rodriguez, Diego Werneck Arguelhes e Ivar Hartmann pelos
valiosos comentarios e sugestoes a versoes anteriores deste texto.

1 Uma compreensio deve se entender claramente errada quando ¢ inconsistente (no sentido de logicamente
incompativel) com a prépria teoria. Isso ocorre quando a visdo sobre o pensamento de determinado autor que se estabelece
no local de recepcao pode ser expressa em uma proposicao A, enquanto o que a teoria efetivamente sustenta pode ser

representado por A .

2 Sirvo-me das expressdes “contexto/ambiente/local de produg¢ao” e de “recepgio” também no sentido proposto
por Lopez Medina. Sobre isso, cf. Lopez Medina (2004, p. 15 ss.).

3 Embora o presente estudo se concentre nas chamadas “associagdes impuras” entre o pensamento kelseniano e
sentidos especificos das expresses “positivismo” e “formalismo”, merecem destaque obras de autores brasileiros, algumas
também com contribui¢es internacionais, sobre Kelsen que se voltam tanto a apresentagao adequada das suas ideias como
a dilui¢ao de mal-entendidos sobre pontos especificos da teoria ¢ mesmo a indica¢ao de possiveis inconsisténcias internas
na obra do autor. E, por isso, até certo ponto irénico constatar a convivéncia entre textos densos e fi¢is a Kelsen entre
nos, de um lado, e a existéncia e, sobretudo, a permanéncia de leituras criticaveis do pensamento kelseniano, de outro. Sem
qualquer pretensio de esgotar essa literatura nao tergiversada sobre Kelsen entre nos, cf. Dias (2010); Reale (1985, p.
15-30); Rodriguez (2011, Mimeo, especialmente o capitulo 3.1); Oliveira e Trivisonno (2013); Schuartz (2005, p. 1-61);
Sgarbi (2006, p. 808-813; 2007).

4 A caracterizagdo mais grotesca certamente ¢ a que pretende apresentar tanto o positivismo como o formalismo
como concepgdes sobre o direito e o raciocinio judicial legitimadoras de regimes totalitarios, notadamente o nacional-
socialismo alemao. Para o caso mais gera] de associagao entre positivismo e totalitarismo, v. Comparato (2006, cap. X),
em que ¢ possivel encontrar passagens como: “[o] tltimo argumento aqui transcrito da tese sustentada por Hans Kelsen,
a respeito da separacao entre moral e direito, ¢ da maior importancia, pois ele nos da uma chave explicativa do peso
historico do positivismo juridico, como elemento de legitimagao, tanto da submissao da esfera politica a economica, na
ordem capitalista, quanto da logica de funcionamento do Estado totalitario” (p. 361); ¢ “[...] ¢ inegavel que os positivistas
do direito contribuiram, decisivamente, pra o surgimento, no s¢culo XX, de um dos piores monstros que a humanidade
jamais conheceu em toda a sua longa historia: o Estado totalitario” (p. 363). Sobre a rejeicao explicita do formalismo pelos

juizes alemdes durante o nazismo, cf. Miiller (1992, p. 80 s.).

5 Sdo exemplos que assumem e a0 mesmo tempo repercutem visdes contestaveis a respeito de Kelsen e de seu
projeto tedrico passagens como (i) “[j]a no século XX, Hans Kelsen desenvolveu essa ideia de sistema fechado, afastando
a intrusdo de juizos de valor na andlise juridica do direcito positivo. [...] Dentre as caracteristicas fundamentais do sistema
fechado previsto pelo positivismo juridico, tem-se a rigida estrutura formal, com hierarquia entre as normas; a
aproximacio quase plena entre Direito e norma; a afirmagio da estatalidade do Direito e o papel do juiz apenas o de executar
a subsungdo do fato concreto a norma juridica” (SARAIVA, disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/21751/pos-
positivismo-ciencias-sociais-e-o0-papel-do-magistrado#ixzz2 JIEPOKAZ>. Acesso em: 25 jan. 2013 — grifo acrescido) e
“[jla naTeoria Pura do Direito, Kelsen consolida o direito como um sistema extremamente legalista, caracterizado por um
excesso de formalismo, no qual a tarefa do juiz se restringe apenas a aplicagio de um fato a uma norma, livre de qualquer
ideologia” (EBAID, disponivel em: <http://intertemas.unitoledo.br/revista/index.php/ETIC/article/viewFile/ 1622/
1545>, p. 2. Acesso em: 25 jan. 2013).

6 Stanley Paulson, no ultimo caso, mostra como a leitura formalista das obras de Kelsen também ecoou nos EUA.
Roscoe Pound caracteriza, por exemplo, a teoria do direito kelseniana como um “logicismo normativo”. Com suas
palavras “[a]ppealing to formal logic, he [Kelsen] tries to find conceptions from which pure norms can be derived”. Essa visdo, como
veremos, nao se sustenta quando uma leitura atenta da TPD ¢ levada adiante. Sobre o assunto, cf. Pound (1933-4, p. 532)
e Paulson (2008, p. 15 s.).

7  Nesse sentido, ¢ comumente caracterizada a Suprema Corte dos EUA durante a chamada Era Lochner. Cf.

Tamanaha (2006, p. 47 ss.) e Summers (1983, p. 20).
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8 O adjetivo formalista ¢ empregado nesse caso para designar uma compreensao do sistema juridico que o define

como completo, fechado e consistente.

9 Nessa perspectiva, textos normativos devem ser interpretados de modo a privilegiar sempre (e exclusivamente)
o sentido literal das palavras que os compoem.

10 Neste caso, a referéncia ¢ o “novo formalismo” desenvolvido na Faculdade de Direito de Chicago no final do
século XX, que engloba nomes como Richard Epstein, Cass Sunstein e especialmente Adrian Vermeule. Sobre o tema, cf.
Sunstein (1999, p. 636-670) e Vermeule (2006). Thomas Grey (disponivel em: <http://ssrn.com/abstract=200732>.
Acesso em: 10 jan. 2011), por sua vez, toma Antonin Scalia como referéncia do que conceitua como novo formalismo.

11 Exemplos do uso deliberado da expressio em tom critico-depreciativo podem ser encontrados claramente
durante o surgimento e a ascensio do pragmatismo juridico e do realismo juridico nos EUA, quando ambas as perspectivas
se apresentavam como alternativas opostas a uma caricatura da atividade jurisdicional definida como “formalista”. Nessa
caracterizagao, a praxis judicial ¢ compreendida como permanentemente orientada na extracio de solugdes univocas para
casos concretos a partir da simples dedugio de conceitos amplos ou textos legislativos, entendidos como premissas de um
silogismo pratico. Em vista das claras insuficiéncias de tal caracterizagao da ortodoxia a ser superada (personificada na
figura de Christopher Columbus Langdell, o primeiro Dean da Harvard Law School), torna-se bem mais persuasivo o
discurso que propunha uma nova compreensao da racionalidade juridica amparada na substituicio de uma logica de
dedugio de certezas por uma logica das consequéncias. Nas conhecidas palavras de Oliver Wendell Holmes Jr.: “The actual
Ig'fe ofthe law has not been ]agic: it has been experience. Thefe]t necessities qfthe times, the premlent moral and politica[ theories,
intuitions of public policy, avowed or unconscious, even the prejudices which judges share with their fellow-men, have had a good deal
more to do than the syllogism in determining the rules by which men should be governed”. Cf. Homes Jr. (1887, p. 1). Nesse
sentido, cf. também Dewey (1910, p. 26).

12 Apesar das duras obje¢des recebidas na Alemanha, Kelsen também foi criticado por seus proprios colegas de
universidade. Os principais criticos de Kelsen em Viena, Ernst Schwind e Alexander Hold-Ferneck, sustentavam, do ponto
de vista metodologico, a necessidade de abertura da ciéncia do direito para as suas realidades historica, politica e
sociologica (para um “plano do ser”), ponto comum em torno do qual também giravam diversas obje¢oes de publicistas
alemaes. Sobre as criticas desses autores, cf. Korb (2010, capitulo 2, II).

13 Para Jhering (1866, p. 399), o direito ¢ um instrumento de seguranca das condi¢ses de existéncia da sociedade.
14 Cf. também Kelsen (1934, p. 32): “O Direito ¢é caracterizado ndao como fim, mas como um meio especifico”.

15 Kelsen (1929, p. 1723): “Como teoria do direito positivo, ela ¢ sobretudo uma teoria geral do direito, que
estabelece as ferramentas conceituais por meio das quais se pode apoderar mentalmente de um direito especial”.

16  Neste momento, o principal alvo era a monografia de 1920 intitulada Das Problem der Souverdnitdt und die
Theorie des Vilkerrechts, na qual Kelsen preconizava a “purificagao” do conceito de soberania e ja apresentava as bases
metodolodgicas subjacentes a TPD. Purifica-lo significava, para Kelsen, essencialmente liberta-lo de contetdos politicos e
entendé-lo logicamente no ambito da normatividade de uma ordem juridica. Cf. Korb (2010, p. 66 s. ¢ 109) e Paulson
(2008, p. 9s.).

17 O longo debate estabelecido entre Kaufmann e Kelsen ndo se restringe ao texto de 1920 aqui prioritariamente
citado. As discussées se desenvolvem na medida em que Kelsen ¢ usado como referéncia para criticar o proprio
positivismo juridico e o seu projeto metodologico cientifico de elaboragio de teorias sobre o Estado e o Direito. Sobre a
campanha antipositivista de Kaufmann e os seus debates com Kelsen, cf. Korb (2010, p. 117 ss.).

18  Essas categorias seriam para Kaufmann (1921, p. 23 ss.) problematicas porque eram abstratas ¢ vazias no
sentido de completamente desvinculadas de organizagdes sociais reais.

19 Dimitri Dimoulis (2011, p. 217 ss.) caracteriza essa versio do formalismo juridico como “formalismo

metodologico”.

20  Na caracterizacio de Dimoulis (2011, p. 220 ss.), essa versao do formalismo ¢ apresentada como “formalismo
estrutural”.
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21 Cf. nesse sentido Carl Schmitt (1931, p. 19): “Toda a Justiga esta vinculada a normas e cessa quando as proprias
normas em seu conteudo se tornam ambiguas e controversas. Em um Estado como o atual Reich alemio a jurisdicao é,
por isso, dependente de normas que possibilitam a subsun¢do adequada aos seus predicados faticos (tatbestandsmaBige
Subsumtion)”.

22 Nesse sentido, cf. por exemplo Carl Schmitt (1931, p. 37 5.): “a posicao especial do juiz no Estado de Direito
[...] reside apenas na nogao de que ele decide com base nas leis e de que sua decisio ¢ deduzida materialmente de uma
outra decisdo, ja calculavel e mensuravel, contida na lei”.

23 O sentido com que Carl Schmitt ¢ apresentado como decisionista pretende destacar o papel da decisdo,
sobretudo da decisdo soberana, como a base da autoridade e o fundamento de validade do dircito. Uma perspectiva
institucionalista incorporada posteriormente por Schmitt, no entanto, mitiga o decisionismo como elemento central para
se entender a soberania. Nas palavras de Ronaldo Porto Macedo Junior: “A passagem do pensamento do Schmitt de 1922
para o Schmitt de 1933 esta justamente no abandono de uma concepgao voluntarista stricto sensu de soberania
(hobbesiana), na qual a soberania ¢ a decisio do principe ou ditador numa situacdo de caos, para uma concepgao ainda
hobbesiana, mas agora lato sensu de soberania, na qual a vontade social ¢ expressa por meio de instituigoes” (1994, p. 201-
215, p. 209). A compreensao adequada do sentido em que Schmitt pode ser considerado um “decisionista” se mostra
particularmente relevante neste trabalho na medida em que ele préprio critica o positivismo juridico (notadamente o
positivismo juridico do século XIX) pelo seu carater normativista ¢ também decisionista. Assumindo a existéncia de um
compromisso normativo (questionavel, diga-se de passagem) do positivismo com a seguranca e a calculabilidade
incondicional, Schmitt problematiza a visdo positivista de acordo com a qual o Judiciario é um “aparelho executor de
normas”, ao denunciar que, sob a aparente observancia das decisdes do legislador, os proprios juizes tendem a se colocar
acima dessa mesma vontade. Isso acontece quando, sob a chancela de um “Estado de Direito”, o jurista exige que as
decisoes legislativas continuem “em vigéncia de modo firme e inviolavel enquanto norma, isto ¢, que o proprio legislador
estatal também se submeta a lei por ele instituida e a sua interpretacao” (cf. Schmitt, 2001, p. 187-188). Assim, afirma
Schmitt, “por meio do normativismo da legalidade ele se coloca novamente acima da decisao de poder do Estado, a qual
ele se submetera no interesse da seguranga e da firmeza, e formula agora pretensées normativas ao legislador. Ele
fundamenta, portanto, o seu ponto de vista primeiramente em uma vontade (do legislador ou da lei) e depois, contra a

i)

sua vontade, sem mediagées de uma lei ‘objetiva’ (2001, p. 188). Dessa forma, em nome da seguranga por ele aspirada,
o jurista positivista também ¢ um decisionista, na medida em que pretende sustentar a forga e a validade de suas decisGes
na autoridade ou soberania do legislador, ainda que, em certos casos, seja a sua propria decisio que pretenda fazer
prevalecer. Tal critica, quando dirigida a Kelsen, parece nao atingir o alvo, ja que Kelsen, como se aprofundara, também
vincula a decisio judicial, por um lado, uma dimensao volitiva, e, por outro, niao reconhece compromisso normativo

explicito entre direito e, como um objetivo necessario deste, a seguranca juridica.
24 Kelsen (1934, p. 90): “Essa determinagio ndo ¢, porém, nunca exaustiva”.

25  No caso especifico de leituras da obra de um autor que sejam expressamente dissonantes das ideias contidas
em seu texto, parece-me possivel considerar esse caso de transformacio como um verdadeiro erro de compreensao da
teoria. Nao me parece, por isso, sustentavel defender que esses casos de transmutag¢oes podem ser considerados valiosos
porque as leituras especificas recebidas da obra de um autor em um ambiente de recepgao possuem um significado proprio
¢ integram a sua cultura juridica. A tese geral de Lopez Medina de que as transmutagdes das ideias provenientes dos locais
de produgdo nao podem ser consideradas erros “que requieran de correccién mediante ajustamiento a la lectura estandarizada que
se hace en otros sitios” (Lopez Medina, 2004, p. 34) parece-me plausivel apenas para possibilidades interpretativas da teoria,
€ ndo para as situagoes, mais uma vez, em que ¢ claro que o autor nio defende determinado posicionamento. Corregoes
530 necessarias nesses casos nao para se criticar o argumento de fundo (por exemplo, se o formalismo ¢ teoricamente
defensavel ou nao, desejavel ou ndao em certo contexto etc.), mas para que sejam desfeitas associagGes incorretas entre o
que o autor efetivamente defende e o que se divulga como o que cle defende, tal qual acontece na afirmagio da relagao
“Kelsen/formalismo qua dedugao”.

26  Tendéncias a recepgdes sincréticas de teorias estrangeiras nao sio incomuns no Brasil. Como exemplo de
sincretismos no ambito da justaposi¢ao de diferentes teorias e técnicas sobre a interpretagio constitucional, cf. Silva
(2007, p. 115-143).

27  Sobre essa leitura pop daTPD na Colémbia, cf. Lopez Medina (2004, p. 351).

28  No caso de Kelsen, essa perspectiva ¢ explicitamente defendida por Stanley Paulson (2008, p. 39).
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29  Hoerster (1989, p. 10) refere-se a essa tese como “tese da subsun¢io”.

30 E comum encontrar a enunciagao da tese da separagio nos seguintes termos gerais: ndo ha conexdo necessaria
entre direito e moral. Essa tese, em fungao da sua amplitude, ¢ considerada como falsa por alguns positivistas, que
reconhecem pontos de contato, especialmente no plano metodologico, entre os dois campos. Nos termos apresentados,

rejeitam expressamente a tese da separagao Jules Coleman (2007, p. 581-608) e Joseph Raz (2007, p. 20 s.).

31  Positivistas inclusivos e exclusivos diferem fundamentalmente em fun¢dao do modo como interpretam a
segunda tese. Enquanto para positivistas exclusivos apenas fatos sociais devem ser responsaveis pela identificagio do
direito valido, positivistas inclusivos, na conceituagao proposta por Coleman, entendem que fatos sociais necessariamente
estabelecem o que determina em cada sociedade as condigoes de validade de normas juridicas. Nesse sentido, a validade
das normas de um sistema juridico pode contingentemente depender de elementos morais. Acredito que esse ultimo sentido

¢ 0 mais apropriado para caracterizar Kelsen como um positivista. Cf. Jules Coleman (2009, p. 384 s.).

32 Na defini¢ao de Gardner, na qual ambas as teses podem ser identificadas, a designagao “positivista” pode ser
atribuida apenas a quem endossa a seguinte proposigao: “em qualquer sistema juridico, se uma determinada norma ¢ valida
e, portanto, faz parte do direito daquele sistema, ¢ algo que depende das suas fontes, nao dos seus méritos (os seus
méritos, em sentido relevante, incluem os méritos das suas fontes)” Cf. John Gardner (2001, p. 201).

33 Elas ndo sdo, no entanto, as unicas perspectivas metodologicas a partir das quais teorias sobre a natureza do
direito sao desenvolvidas. Entre outros caminhos possiveis, ¢ factivel, por exemplo, também identificar o naturalismo de
Leiter (2003, p. 17-51, p. 43 ss.) e o consequencialismo de Schauer (1996, p. 31-56; 2005, p. 493-501). Sobre essas
propostas, ver também Dickson (2001, cap. 5).

34 No mesmo sentido, afirma Hart (1998, p. 244) que “description may still be description, even when what is

described is an evaluation”.

35  Exemplos de projetos metodologicos normativos sobre a natureza do direito sao desenvolvidos por Dworkin

(2001, p. 1-37) ¢ Alexy (2008, p. 281-299).

36  Essa critica sofre de um grave problema conceitual, ja que a pressuposta associagdo necessaria entre
positivismo juridico e descritivismo metodolégico ¢ falsa. Embora seja verdadeiro que ilustres representantes do
positivismo juridico como Hart e Coleman, além, claro, do préprio Kelsen, sirvam-se dessa abordagem metodologica
para executar os seus projetos de investigacio da natureza do direito, ha positivistas que procuram fundamentar a
necessidade de os critérios de identificagdo do direito nao incorporarem elementos morais também sobre bases
normativas. Nesses casos, a separagao entre direito e moral ¢ defendida ndo s6 com base em argumentos conceituais,
como também a luz de consideragdes sobre a efetiva possibilidade de o direito realizar fungdes relacionadas a sua natureza
(como guiar comportamentos ou diluir desacordos morais particulares), visdes substantivas sobre algumas das suas
propriedades essenciais (notadamente a ideia de autoridade) ou os efeitos positivos (sobretudo epistémicos) do
positivismo juridico como teoria do direito. Essa associacio em alguma medida entre positivismo e normativismo
metodoldgico pode ser encontrada, por exemplo, entre importantes nomes do positivismo exclusivo, como Raz (1996,

p- 1-25; 1994, p. 194-221) e Shapiro (2011). Sobre o assunto, cf. também Jeremy Waldron (2001, p. 411-433).
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ESFERAS PUBLICAS TRANSNACIONAIS:
ENTRE O REALISMO VESTFALIANO E O COSMOPOLITISMO *

RESUMO

EM RESPOSTA A CRISE DE VESTFALIA, PROPOSTAS DE DEMOCRACIA
COSMOPOLITA FICAM COMPROMETIDAS DIANTE DA ASSIMETRIA DE
PODER QUE MARCA AS RELACOES INTERNACIONAIS E PELAS
DIFICULDADES EMPIRICAS DE CONSTITUICAO DE UM ARRANJO
INSTITUCIONAL CAPAZ DE CONFERIR LEGITIMIDADE NORMATIVA E
EFICACIA POLITICA AS DECISOES TOMADAS EM ESFERA PUBLICA:
QUEM DEVE PARTICIPAR DAS DELIBERAGOES E QUEM E O DESTINATARIO
DAS COMUNICAGOES GERADAS NA SOCIEDADE CIVIL MUNDIAL? No
ENTANTO, AFIRMO QUE SE CONSOLIDARAM ESFERAS PUBLICAS
TRANSNACIONAIS QUE ABREM NOVAS POSSIBILIDADES DE TEMATIZAGAO
E SOLUCAO DE PROBLEMAS NACIONAIS ANTES EXCLUSIVAMENTE
TRATADOS NO AMBITO DO ESTADO-NAGAQ. NESTE ARTIGO, PRETENDO
EXPLORAR AS POSSIBILIDADES DE AMPLIACAO DA INFLUENCIA E
PODER DOS ATORES DA SOCIEDADE CIVIL SOBRE O ESTADO NACIONAL
A PARTIR DO RECURSO A ESSAS ESFERAS PUBLICAS TRANSNACIONAIS.

PALAVRAS-CHAVE

COoSMOPQLITISMO; RELACOES INTERNACIONAIS; ESFERAS PUBLICAS
TRANSNACIONAIS; DEMOCRACIA; DIREITOS HUMANOS; REDES
TRANSNACIONAIS.

INTRODUCAO

Marcia Nina Bernardes

TRANSNATIONAL PUBLIC SPHERES:
BETWEEN WESTPHALIAN REALISM AND COSMOPOLITANISM

ABSTRACT

COSMOPOLITAN DEMOCRACY PROJECTS, WIDELY DISSEMINATED
VIS-A-VIS THE WESTPHALIAN CRISIS, ARE COMPROMISED TO THE
EXTENT THAT DO NOT ADEQUATELY TAKE INTO CONSIDERATION
THE POWER ASYMMETRIES IN INTERNATIONAL RELATIONS AND THE
EMPIRICAL DIFFICULTIES IN BUILDING AN INSTITUTIONAL APPARATUS
CAPABLE OF GRANTING NORMATIVE LEGITIMACY AS WELL AS POLITICAL
EFFICACY TO DECISIONS TAKEN IN THE PUBLIC SPHERE: WHO SHOULD
PARTICIPATE IN THE DELIBERATIONS AND WHO IS THE RECIPIENT OF
THE COMMUNICATIONS ORIGINATED IN THE SO-CALLED GLOBAL CIVIL
SOCIETY? NEVERTHELESS, | CONTEND THAT THERE ARE
TRANSNATIONAL PUBLIC SPHERES WHICH PROVIDE NEW
POSSIBILITIES OF THEMATIZATION AND SOLUTION OF PROBLEMS
WHICH HAD BEEN DEALT BEFORE EXCLUSIVELY WITHIN THE
NATIONAL STATE FRAMEWORK. THIS ARTICLE AIMS AT EXPLORING
THE POTENTIALS FOR INCREASING CIVIL SOCIETY ORGANIZATION'S
INFLUENCE AND POWER OVER THE STATE, THROUGH THE RESORT
TO TRANSNATIONAL PUBLIC SPHERES.

KEYWORDS

GLOBALIZATION; COSMOPOLITANISM; INTERNATIONAL RELATIONS;
TRANSNATIONAL PUBLIC SPHERES; HUMAN RIGHTS;
TRANSNATIONAL NETWORKS.

A globalizagdo parece ter destruido a ordem mundial, sem ter inaugurado uma nova.

Zigmunt Bauman observa que a nogao de globaliza¢ao substituiu gradativamente a de

“ s . ey S / ~ .y
universalizagao”, que foi indispensavel para a autocompreensao moderna e, hoje, ¢

encontrada apenas em discursos filosoficos e, as vezes, em discursos juridicos. A ideia
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de universalizagao aludia a intengao de produzir ordem e significado em uma escala
global e estava associada a conceitos como “civilizagao”, “desenvolvimento” e “consen-
s0”. O termo globaliza¢ao, no entanto, nao reteve nenhum desses significados. Ele nao
denota projetos intencionais, mas sim efeitos globais de processos supostamente
incontrolaveis e imprevisiveis. Estados parecem estar se adaptando a imperativos do
mercado global que ndo podem controlar, em vez de forjar suas proprias politicas eco-
nomicas. Tornar-se globalizado nao ¢ algo que possamos ou queiramos fazer, mas ¢
algo que esta acontecendo com todos nos. Segundo Bauman (1999, p. 68-69), o sig-
nificado mais profundo da globalizagao ¢ de indeterminagao, dispersao, falta de con-
trole e automacgao de processos globais, gerando a sensa¢ao de estar a deriva.

Diante deste cenario de indeterminagao, emergem diferentes visdes sobre a
ordem pés-vestfaliana.! Céticos realistas afirmam que estamos diante de um novo
capitulo do capitalismo e que questdes de poder, que so podem ser articuladas a par-
tir de uma racionalidade instrumental, continuam determinantes. Nesta visao, falar de
uma democracia global, ou de um constitucionalismo global, ¢, na melhor hipotese,
um esfor¢o ingénuo, e, na pior, uma tentativa de camuflar projetos imperialistas hege-
monicos. Em uma perspectiva oposta, anunciam-se propostas de democracia cosmo-
polita, animadas pelo vislumbre de uma sociedade civil global, emergente e ainda
ocasional, que permitiria a aposta na realiza¢ao do ideal normativo da democracia em
escala global.

Inspirada pelas premissas metodologicas da teoria do discurso de Jiirgen Habermas,
sustento neste artigo que a validade das propostas cosmopolitas fica comprometida
pela facticidade da enorme assimetria de poder que marca as relagdes internacionais
e pelas dificuldades empiricas de constituigao do aparato institucional capaz de cum-
prir as fungoes assinaladas pela teoria discursiva da democracia deliberativa ao Estado
Nacional: quem ¢ o destinatario das comunicagoes geradas na sociedade civil mundial?
Nancy Fraser (2009, p. 48-75) refere-se a essas dificuldades como problemas de
“enquadramento” em tempos de um discurso “abnormal” de justi¢a. Nesse contexto
anormal, coloca-se em xeque o proprio desenho institucional pressuposto na formu-
lagao de reivindicagdes de justi¢a e que me permitira discernir “quem” pode reivindi-
car “o que” de forma legitima.

Mas, ainda que no cenario atual haja problemas conceituais e politicos nas teo-
rias cosmopolitas (COSTA, 2005), os processos que vém forjando essa sociedade
civil transnacional criaram esferas publicas transnacionais que abrem novas possibili-
dades de tematizacio e solugdo de problemas antes exclusivamente tratados no ambi-
to do Estado-nagao. Neste artigo, pretendo explorar as possibilidades de ampliagao
de influéncia e poder dos atores da sociedade civil sobre o Estado nacional a partir
do recurso a essas esferas publicas transnacionais.

Este trabalho ndo se destina, pois, a tratar das preocupagoes mais comuns na
literatura sobre a esfera publica no tocante a governanca global, como, por exemplo,
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os deficits da democracia atual causados pela globalizagao e a necessidade de novos
conceitos de soberania e constitucionalismo. Com efeito, o presente artigo ¢ uma
tentativa de interpretar novas configuragoes transnacionais a luz das agendas politi-
cas domésticas, e nao de tratar das implicagdes normativas de tais novos arranjos para
o direito e politicas internacionais.? Para usar uma distingdo habermasiana, nio se
toma aqui a perspectiva dos cidadaos cosmopolitas, que ¢ orientada por padroes uni-
versalistas, mas sim a perspectiva dos cidaddos nacionais, que se transnacionalizam
para reivindicar seus direitos (HABERMAS, 2008, p. 447).

Na proxima segdo, tratarei do conceito de esfera publica tal como pensado ori-
ginariamente na teoria do discurso. Pretendo aqui ressaltar as premissas nacionais do
modelo de circulagao de poder pressuposto nessa teoria e apontar os momentos em
que podem haver obstaculos as lutas por emancipagio. Na Segao 2, problematizo essas
premissas institucionais a partir da crise do direito e das relagdes internacionais ves-
tfalianos. Na Segao 3, apresento mudangas ocorridas no direito internacional que pos-
sibilitaram um regime internacional de direitos humanos e geraram organizagoes
internacionais com caracteristicas e funcdes diferentes daquelas tipicas de Vestfalia, for-
necendo bases institucionais para as esferas publicas transnacionais. Na Seg¢do 4, discu-
to o surgimento de uma sociedade civil transnacional e o funcionamento de esferas

publicas transnacionais.

1 SOBRE O CONCEITO DISCURSIVO DE ESFERA PUBLICA

A versao da democracia deliberativa afirmada pela ética do discurso de Jiirgen Habermas
tem a pretensio de manter as aspiragdes normativas de validade inerentes ao concei-
to de democracia, expressas pelas nogoes de soberania popular e direitos humanos, ao
mesmo tempo em que leva em consideragio a facticidade contemporanea e os limites
impostos pela complexidade administrativa propria de sociedades de massa. Para Nancy
Fraser, ¢ vital que a opinido publica discursivamente gerada tenha eficacia politica,
alem da legitimidade normativa, para que se mantenha seu potencial critico (FRASER,
2009, p. 76-77). Posi¢oes altamente idealizadas perdem sua for¢a como referencial
critico para analise de politicas e instituigdes existentes.

Com efeito, a tensao entre o que Habermas chama de “faticidade” e “validade” ndo
corresponde a oposicao entre realidade e norma. A teoria discursiva olha para o con-
teudo normativo da democracia em praticas politicas cotidianas. Tal método pressu-
poe uma analise sociologica e uma reconstrugao normativa. Neste espirito de “critica
imanente”, requer-se “que normas que informam a critica social sejam de algum modo
observadas, ainda que de forma distorcida, nas praticas sociais e economicas existen-
tes” (POWER, 1998, p. 207).3

Nesse sentido, as possibilidades de exercicio da soberania popular em condigdes
contemporaneas pressupdem a distingao conceitual entre “sistema politico”, entendido
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como aparato burocratico do Estado, e “esfera publica”, entendida como um espago
social e comunicacional que permite as trocas entre o sistema e dominio privado, ou
mundo da vida no jargao habermasiano.* Em sociedades plurais de massa, onde a inte-
ragao face a face no modelo da polis grega nao ¢ mais possivel, o lugar por exceléncia
para a deliberagao politica e autodeterminagao democratica migra do sistema politi-
co para as esferas publicas. Apenas nesses loci nao estatais de deliberagao sao possiveis
a formagao coletiva da vontade, a justificacdo de decises previamente acertadas e o
forjamento de novas identidades. Soberania popular ¢ reinterpretada intersubjetiva-
mente e exercida na esfera pablica por meio de processos comunicativos de formagao
coletiva da vontade. Assim como em Rousseau a nocao de soberania foi deslocada do
Estado, detentor do monopolio da coergao, para o povo (ou para a vontade geral), em
Habermas (1997, p. 23), ela ¢ “absorvida pelas formas de comunicagao destituidas de
sujeito” e passa a ser atributo nao de sujeitos individuais ou coletivos, mas dos proce-
dimentos democraticos e das suas pressuposi¢bes comunicativas.

Neste modelo, o direito e a prote¢ao dos direitos humanos sao a garantia de aces-
so equitativo a esfera publica, o primeiro funcionando como um mediador da inte-
gragio social entre estranhos. Ao mesmo tempo, de acordo com esta perspectiva, o
direito ¢ também o resultado de um processo deliberativo, no qual todos afetados
pelas consequéncias de uma norma podem participar da sua criagao, preservando a
soberania popular.

A institucionalizagdo da dinamica de formagao discursiva da vontade politica se da
por meio de um modelo de circulagdo de poder que pressupde uma divisao de tarefas
entre o sistema politico e as esferas pablicas. De fato, a capacidade de as esferas publi-
cas fornecerem respostas e de lidarem com os problemas que identificam ¢ limitada.
O sistema politico ¢ mais bem equipado para implementar solugoes viaveis. Segundo
esse modelo, o poder politico circula entre o dominio privado da vida social (ou
“mundo da vida”, para Habermas) e o sistema politico, passando pela esfera publica.

Essa circulagao de poder politico faz com que a esfera publica afete o sistema
politico e seja por ele também afetada. Por meio da deliberagdo na esfera publica,
articulam-se opinides publicas que podem exercer influéncia sobre as instancias deci-
sorias do sistema politico, mas nao sao dotadas de poder politico propriamente. A
influéncia gerada na esfera publica pode vir a transformar-se em poder comunicati-
vo por meio dos filtros dos procedimentos democraticos institucionalizados. Esse poder
comunicativo, por sua vez, pode ser convertido em poder administrativo do siste-
ma politico por meio de politicas publicas e programas sociais (HABERMAS, 1996,
p- 362-363). No sentido oposto, os programas administrativos criam as condigoes
necessarias para a existéncia das organizagoes da sociedade civil e, portanto, da pro-
pria esfera publica (Habermas, 1997a, p. 86-87).

De acordo com este modelo, a énfase ndo esta no resultado do processo democrati-

co, mas na deliberagao, na comunicagao e nos procedimentos que regulam a participagao
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e que possibilitam que a opiniao publica discursiva alcance as instancias decisorias. Opi-
nido publica discursivamente gerada ¢ dotada de “poder comunicativo” potencialmente
capaz de constranger instancias decisorias em uma determinada dire¢ao, permitindo-se
assim sua conversao em “poder politico-administrativo”, por meio dos mecanismos do
Estado Constitucional (HABERMAS, 1996, p. 354). Esferas publicas funcionam como
amplificadores para os impulsos gerados no mundo da vida, que sao filtrados, sintetiza-
dos e problematizados até que se tornem feixes de “opinido publica” capazes de alcangar
as esferas de tomada de decisao do sistema politico e influenciar publicamente as deci-
soes politicas (HABERMAS, 1996, p. 360).

Habermas (1996, p. 354-357) recorre ao “modelo de comportas” de Bernard Peters
para desenhar um modo de circulagao de poder que atenda as pretensées comunicati-
vas da ética do discurso. De acordo com esse modelo, o poder politico circula em um
eixo entre o centro (sistema politico) e a periferia (esfera publica). O centro do siste-
ma politico, como uma poliarquia, ¢ composto dos 6rgaos da administragao, pelo sis-
tema judicial e pelas instituigdes formais de formagao da vontade politica, que incluem
o parlamento, as eleigdes politicas e a competicao partidaria. A capacidade de agir des-
ses diferentes orgaos varia de acordo com a densidade administrativa. O parlamento,
por exemplo, ¢ o 6rgao mais adequado para identificar e tematizar problemas sociais,
mas nao tem a mesma capacidade de atuagao dos 6rgaos da administracao. As margens
do centro do sistema politico, ha uma espécie de periferia “interna”, constituida de ins-
titui¢des capazes de autoadministracao ou de fungdes estatais delegadas tais como uni-
versidades, sistemas de seguros, fundagoes etc. A periferia “exterior”, a seu turno, ¢ a
esfera publica, com seus canais de comunicagao informais e entrecruzados que permi-
tem que os inputs gerados no mundo da vida possam ser tematizados e enfeixados na
forma de opiniGes publicas. Ao referir-se a esse modelo de circulagao de poder, Fraser
(1996, p. 125) fala de um “publico fraco”, cujas opinides geram apenas influéncia, ¢ um
“publico forte”, a cujas opinibes vinculam-se sangoes estatais.

Para ser legitima, assim, uma decisao politica precisa ter sido informada pelos flu-
X0s comunicacionais que comegam na periferia e passam pelos filtros, ou “comportas”,
dos processos democraticos e constitucionais situados na entrada do complexo admi-
nistrativo ou dos tribunais. Tal condigao de legitimidade das decisoes politicas torna-se
relevante principalmente nos momentos de conflito. Na maior parte do tempo, as ins-
titui¢des do centro do sistema politico seguem rotinas. Nos momentos em que se ins-
taura um conflito, essas operagdes passam a ser problematizadas e

[...] a pressao da opinido publica consegue forgar um modo extraordinario
de elaboragao de problemas, que favorece a regulagao da circulagao do
poder através do Estado de Direito, atualizando, portanto, sensibilidades
em relagao as responsabilidades politicas reguladas juridicamente.

(HABERMAS, 1997a, p. 86-87)
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O modelo habermasiano de circulagao de poder explica como a esfera publica con-
comitantemente afeta e ¢ afetada pelo sistema. No lado do input, a influéncia gerada na
esfera publica ¢ transformada por meio dos procedimentos democraticos das formagao
da vontade e opinido politicas, das elei¢des e da formagao da opinido parlamentar, em
poder comunicativo. Por sua vez, tal influéncia ¢ transformada por meio de programas
legais e diretrizes de corpos parlamentares em poder administrativo. No lado do output,
sao programas administrativos que criam as necessarias condigoes de existéncia da
sociedade civil e das suas associagdes voluntarias e, portanto, de uma vibrante e politi-
ca esfera publica. O conceito de sociedade civil no modelo habermasiano corresponde
a dimensao mobilizada do mundo da vida (COHEN; ARATO, 1999).

A possibilidade de autodeterminagao democratica e de realizagao dos potenciais
emancipatorios da democracia depende do adequado funcionamento dessas compor-
tas. Em cada uma dessas passagens — do mundo da vida para a esfera publica, da esfe-
ra publica para o sistema politico e finalmente de volta a esfera publica e a0 mundo
da vida —, pode haver obstaculos a geragao de poder comunicativo e a sua posterior
conversao em poder administrativo legitimo. Formas de subordina¢ao naturalizadas
no mundo da vida pré-reflexivo, associadas por exemplo ao sexismo e racismo, nem
sempre conseguem superar a primeira passagem e chegar a esfera publica para serem
tematizadas. Da mesma forma, estruturas sociais como patrimonialismo, personalis—
mo e clientelismo ilustram com clareza os obstaculos para que fluxos comunicacio-
nais gerados no mundo da vida e tematizados na esfera ptblica transformem-se em
politicas publicas. A saida, seguindo as premissas da ¢tica do discurso, ¢ transformar
esses proprios obstaculos em temas de deliberagao na esfera publica, esperando que
um dia eles sejam dissolvidos, enquanto barreiras aos fluxos comunicacionais, pelo
poder de argumentos racionais (HABERMAS, 1996, p. 22-23) (FRASER, 1996). Nesse
ponto, a emergéncia de esferas publicas transnacionais podem ser uteis.

Para que os fluxos de comunicagao gerados dentro da esfera publica se tornem
opinides publicas validas, dotadas de influéncia politica forte o suficiente para alcan-
¢ar as instancias decisorias do sistema, varias instituigoes devem estar presentes. Estas
institui¢oes fornecem respostas para questoes fundamentais sobre esse tipo especifico
de comunicacio capaz de gerar legitimidade politica. Quem sao os sujeitos de tal
comunicagao e quem sao os receptores? Sobre o que eles estdo comunicando? Por
quais meios?

Nancy Fraser (2009, p. 79-80) lembra-nos que o modelo deliberativo supoe a exis-
téncia de, pelo menos, seis instituicoes que foram concebidas originalmente no con-
texto de Estado-Nagao: (a) um Estado soberano com jurisdi¢do sobre um territorio
delimitado e seus habitantes; (b) uma economia submetida a regulagao do Estado; (c)
uma cidadania que vive dentro do territorio nacional e tem interesses comuns; (d) uma
lingua nacional; (¢) uma cultura nacional que possibilita o desenvolvimento e a repro-
dugao de um senso de comunidade (nacional) imaginado e, assim, de uma identidade
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nacional; e (f) uma infraestrutura de comunicagao: imprensa e midia televisiva. Porem
todas essas suposi¢oes institucionais precisam ser reavaliadas a luz da globalizagio e,
com elas, a propria teoria da esfera publica.

2 DESAFIOS POS-VESTFALIANOS AS PREMISSAS

INSTITUCIONAIS DA ESFERA PUBLICA

Tanto na visao positivista de direito internacional quanto na realista de relagGes
internacionais, hegemonicas no modelo de Vestfalia, o Estado territorial constitui o
unico sujeito/ator politico relevante na cena internacional. A tnica condi¢do para o
reconhecimento da soberania de um Estado ¢ a verificagdo de um governo efetivo
controlando o territorio nacional. Soberania, no classico modelo vestfaliano, impli-
caria a0 menos quatro outros corolarios juridicos: nao intervengao, autodetermina-
¢ao, jurisdi¢ado domestica e igualdade entre Estados soberanos (KINGSBURY, 1998,
p- 604-615).°

Influenciadas pelo conceito de Hobbes de Estado da natureza, ambas perspectivas
teoricas presumem que a estabilidade na arena internacional s6 pode ser alcangada por
meio do equilibrio de poder entre Estados conflitantes, que sio motivados somente,
ou principalmente, por suas proprias raisons d’Etat. O direito internacional, neste
contexto, ¢ baseado ou na necessidade do estado de autopreservacao, como no pensa-
mento de Grotius, ou no interesse proprio de forma mais ampla, como na teoria de
Hobbes. Desse marco analitico, resulta a afirmagao do carater primordialmente contra-
tual do direito internacional, que coordena os interesses das partes envolvidas. O prin-
cipio pacta sunt servanda, assim, ¢ o critério de legitimidade do direito internacional
(WEILER, 2004, p. 555).

Nao obstante, as nogoes de soberania absoluta e de Estado territorial, pedras angu-
lares do sistema interestatal moderno, vém sendo desafiadas no seu poder explicativo
da realidade politica contemporéanea.® A globalizagao, por cima, e o multiculturalismo,
por baixo, estdo destruindo o principio da soberania territorial como critério para a
classica distingao entre assuntos internos e internacionais (GOMEZ, 2000, p. 44). Na
verdade, Estados rotineiramente tém de suportar as consequéncias das decisdes toma-
das fora da sua jurisdigdo a0 mesmo tempo em que nao sao capazes de regular efetiva-
mente uma série de atividades dentro de seus proprios territorios. A compressao
espago-tempo e as novas formas de interagdo afetam diferentes dimensées sociais de
diferentes maneiras. As premissas institucionais da esfera publica mencionadas acima
sao transformadas em ritmos e a custos diferentes, gerando contradigoes cujas solugoes
ainda nao foram encontradas (GOMEZ, 2000; HELD, 1995).

Em vista desses problemas, extremistas afirmam o fim do Estado-Nagao como locus
de governanga. Assumo, no entanto, o que Cohen chama de “tese fraca” sobre globali-
zagao, que reconhece o importante papel que o Estado moderno ainda desempenha na
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vida nacional e internacional, mas destaca a necessidade de uma revisao dos principios
do sistema interestatal moderno. Os Estados modernos sao uma construcao social
moldada por circunstancias histéricas que foram profundamente alteradas nas ultimas
décadas. Na verdade, a nogao de soberania absoluta de Vestfalia sempre foi uma espé-
cie de ficgao, assim como hoje ¢ exagerada a alegada perda da soberania (COHEN,
2003, p. 423; FALK, 1995, p. 165).

De acordo com este ponto de vista, nao ha nenhum indicativo de que a crise do
sistema interestatal moderno represente o fim do Estado territorial, que ainda desem-
penha, por exemplo, o importante papel de mediador entre diferentes lealdades e
identidades em niveis subnacional, nacional e transnacional (GOMEZ, 2000, p. 31).
O Estado, com efeito, ainda mantém importantes dimensdes da soberania: faz guer-
ras, sanciona o uso legitimo da forga em seu territorio, protege cidadaos no exterior.
Além disso, a cidadania plena em um Estado ¢ uma “forma de filiagio” muito impor-
tante, que confere privilégios importantes aos nacionais. Por tltimo, os Estados ainda
530 os principais garantidores, assim como violadores, dos direitos humanos (COHEN,
2003, p. 423).

Na visao moderada de Anne-Marie Slaughter, a soberania nao ¢ absoluta nem ¢
relativa, mas se tornou desagregada e ndo pode ser encontrada em um unico locus insti-
tucional. Ela foi delegada a varias agéncias e entidades que operam em niveis diferen-
tes (sub e supranacionais), sejam elas agéncias intergovernamentais ou foruns politicos
informais compostos de associagdes da sociedade civil, orgaos do Estado e agentes de
mercado. Anne-Marie Slaughter (2004) destaca que, alem das ja conhecidas agdes em
rede por parte de organizagdes da sociedade civil, a relevancia das redes formadas por
autoridades estatais ¢ crescente. Ministros, parlamentares, juizes e prefeitos, entre
outros, estao se tornando cada vez mais organizados supranacionalmente.” Para a auto-
ra, ha diferentes tipos de redes governamentais, como redes de harmonizacio, de coa-
¢ao ou de informacao, que exercem tanto o poder “duro” quanto o “leve”. Tais poderes
funcionam de modos diferentes, mas sio ambos “poderosas” formas de se obter o que
se quer: o primeiro opera por sangdes positivas e negativas, ¢ ¢ baseado em uma teo-
ria do comando; o segundo ¢ baseado na “habilidade de convencer outros que eles que-
rem o que vocé quer” (SLAUGHTER, 2004, p. 290).

Assumindo outra visao moderada, Jean Cohen (2003, p. 420) lembra-nos que ha
uma enorme variedade de instituigdes e praticas, privadas e publicas, sub e suprana-
cionais, que dao origem a algum tipo de regulagao ou autorregulagao, contornando
assim o Estado na geracao de soft law. Como exemplos de tais instituigoes e praticas,
Cohen cita as associagoes de comercio internacional, praticas normativas de advoga-
dos e de outros profissionais, arranjos internacionais de agéncias de cartao de credito
e franquias globais, bem como a Organizagao Mundial do Comércio, o Fundo Mone-
tario Internacional e a Unido Europeia. Ainda que destituidas do carater formal das nor-
mas de direito internacional, as normas de soft Iaw podem, de fato, conformar condutas
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de atores importantes no cenario internacional. Em sua visao, ha atualmente uma

emergente ordem dualista:

Seu nucleo continua sendo a sociedade internacional de Estados soberanos,
pluralisticamente segmentada, que cria direito internacional (via costumes e
tratados) baseados no consentimento. Sobrepostos a isto ha regimes juridicos
e politicos e IGGs [Institui¢des de Governanga Global] dos subsistemas globais
da sociedade mundial que sao funcionalmente diferenciadas, e cujas estruturas
institucionais, 6rgaos decisorios, e regras obrigatorias tém adquirido uma
autonomia expressiva com relagdo aos seus Estados-membros e com relagao

uns aos outros. (COHEN, 2012, p. 311)

Cohen argumenta que esta ordem dualista do mundo esta forjando uma diversa
concepgao de soberania, que nao ¢ a positivista monista, tampouco ¢ a versao “desagre-
gada”, na medida em que “soberania ¢ a reivindicagao unificadora e autoidentificadora
de um ente politico relativamente a supremacia e a autonomia de sua ordem juridica”
e, como tal, ¢ um importante referencial para a soberania popular. O discurso da sobe-
rania “unitaria” guarda uma importancia epistemologica, explicando a perspectiva inter-
na, no sentido de Herbert Hart, dos agentes estatais em relagdo ao direito internacional
¢ domestico (COHEN, 2012, p. 1905). Na sua perspectiva, este novo regime de sobe-
rania caminha lado a lado com a emergéncia de um “pluralismo constitucional” que
rompe com a dicotomia entre o constitucionalismo regional e o global. Cohen define o

pluralismo constitucional como:

A pluralidade de fontes constitucionais de autoridades e de reivindica¢oes
concorrentes a supremacia jurisdicional de ordens juridicas publicas
(estatais e supranacionais), que sao autonomas, mas que interagem e
podem sobrepor-se. O relacionamento entre essas ordens juridicas deve
ser caracterizado como hierarquico, e gera um potencial para conflitos
constitucionais que terao que ser resolvidos de uma maneira nao

hierarquica. (COHEN, 2012, p. 2020)

Em comum, a teoria da soberania desagregada e a do pluralismo constitucional cri-
ticam uma visao de ordem mundial baseada em um Estado monolitico. Sustentam a
necessidade de um marco analitico que compreenda a pluralidade de grupos politicos
agindo tanto no cenario doméstico quanto no supranacional, para defender interesses
diversos. A classica distingao vestfaliana entre assuntos domeésticos e internacionais
torna-se nebulosa, e nao poderia ser compatibilizada com essas novas lentes, por meio
das quais se enxerga a existéncia de numerosos novos atores, ptblicos e privados, ope-
rando no ambito supranacional (SLAUGHTER, 2004). Cohen sustenta que a ideia de
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“governanca,” que gradualmente substituiu a de “governo”, captura este movimento da
ordem vestfaliana para a pos-vestfaliana:

O termo “governanga” diz respeito a sistemas de regras que contam com
mecanismos de controle consistentemente exercidos gerando aquiescéncia
sistematica, prescindindo de uma autoridade politica ou juridica formal (um
“governo”) que seja necessariamente hierarquico. (COHEN, 2003, p. 446)

A tese moderada também implica a revisao da natureza nacional das outras insti-
tuigbes pressupostas no conceito de esfera ptblica. Além das nog¢oes de Estado-Nagao
territorial e de economia nacional, a concepg¢ao de cidadania ancorada na nacionalida-
de também deve ser revista. Habermas (1997) mostra em “cidadania e identidade
nacional” como o nacionalismo representou historicamente uma fonte de solidarieda-
de e integracao social, contribuindo para a consolidagao de um conceito ativo de cida-
dania. Mas ele argumenta que a ligacao entre o nacionalismo e o Estado (evidenciada
no termo Estado-Nagao) ¢ contingente, e nao de conceitual. Com efeito, fenomenos,
como migra¢ao em massa, diasporas, dupla cidadania, residéncia multipla etc., torna-
ram-se cada vez mais intensos e frequentes, e, como resultado, ndo ha mais nenhuma
coincidéncia necessaria entre cidadania, nacionalidade e territério (FRASER, 2009,
p- 88). Se, por um lado, a intensificagao da migragao aumentou a pluralidade dentro
das fronteiras nacionais, por outro, também deu origem a movimentos nacionalistas e
segregacionistas em reagao a presenga de imigrantes.

As outras trés institui¢es (nacionais) implicitas na nogao de esfera publica (nacio-
nal), quais sejam, lingua nacional, infraestrutura nacional de comunicagdes e cultura
nacional, também sao problematicas em tempos globalizados. De fato, pode-se adicio-
nar a dispersao linguistica a dispersao dos cidadaos. A intensificagdo do multicultura-
lismo na maioria das sociedades impede a afirmagao de uma lingua nacional. O niimero
de paises que adotam mais de um idioma oficial ¢ grande e, provavelmente, ainda maior
¢ o nimero de paises que, embora reconhecendo apenas uma lingua como oficial, tenha
uma populagao que de fato fala diversas linguas. Da mesma maneira, a infraestrutura
nacional de comunicagées compete com uma profusio de midias alternativas e redes
sociais que s3o simultaneamente sub e supranacionais.

Por fim, culturas geograficamente delimitadas e nacionalmente definidas coexistem
com uma hibridizacdo crescente de influéncias e com a difusao de um entretenimen-
to de massa americanizado. A pressao hegemonica da industria do entretenimento de
massa tambem desencadeou a resisténcia de culturas populares regionais e locais, que
visam reforcar identidades regionais e locais vis-a-vis forgas internacionais (FRASER,
2009, p. 90-91). Manuel Castells nota que “[...] expressoes culturais sdo abstraidas
da historia e da geografia, e tornam-se predominantemente mediadas por redes ele-

tronicas de comunicagao que interagem com o publico em uma diversidade de codigos
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e valores” (2000, p. 80). Nenhuma dessas manifestagdes culturais pode ser entendida a
partir de uma referéncia exclusivamente nacional. Ao contrario, elas destacarao o cres-
cente pluralismo nas sociedades.

3 COSMOPOLITISMO, REALISMO OU ESFERAS PUBLICAS TRANSNACIONAIS?
A crescente dissociagdo, causada pela globalizacao, entre aqueles envolvidos nos pro-
cessos politicos de tomada de decisao e aqueles afetados pelas provaveis consequéncias
de tais decisoes resulta em um déficit democratico que ¢ extremamente desconforta-
vel para os que tentam recuperar o legado republicano de autodeterminagao democra-
tica (HABERMAS, 1999, p. 105-127). Tal desconforto motivou diversos projetos de
democracia em nivel global. Motivados pela expansao da democracia formal em todo
o mundo na década de 1990 e inspirados pelo bicentenario do tratado de Kant (1991)
sobre a paz perpétua, cosmopolitas em geral tentam replicar supranacionalmente
modelos concebidos para um contexto doméstico. Tal arranjo institucional deve ser
funcionalmente equivalente ao Estado-Nagao e, como sua contrapartida nacional, deve
ter um aparato burocratico administrativo legitimado democraticamente. Defendem a
criagao de mecanismos democraticos por meio dos quais os cidadiaos do mundo (que
também sao cidadaos nacionais) e organizagdes internacionais da sociedade civil pos-
sam decidir questdes (transnacionais) de interesse comum, atingindo os centros de
tomada de decisao e obtendo um arranjo institucional — descentralizado ou ndo — que
funciona como um Estado global. O respeito as diferengas culturais e peculiaridades
locais, regionais ou nacionais seria mantido por meio da definigao de diferentes niveis
de governanga, do local para o global, estabelecidos de acordo com o alcance do tema
em discussao.8

Tais propostas nao advogam necessariamente por uma Republica Mundial ou uma
Federagao Global, porém sustentam que uma governanga pos-nacional sem um Esta-
do pos-nacional ¢ desejavel, conquanto se mantenham as possibilidades da participa-
¢ao de cidadaos cosmopolitas em materias de relevancia global (SCHEURMAN,
2009, p. 44). A versao deliberativa dessas propostas assume a desejabilidade de esfe-
ras publicas de alcance global e a efetiva participagao daqueles cidadaos afetados pelas
consequéncias das decisdes.? A proposta habermasiana da nova arquitetura democré-
tica mundial envolve um sistema de trés niveis — supranacional, transnacional e nacio-
nal — para os quais as fungdes tradicionais dos Estados seriam transferidas. Em um
nivel supranacional, uma Organizagdo Mundial, uma ONU reformada, seria encarre-
gada de assegurar a paz e implementar os direitos humanos pelo globo. Assuntos como
meio ambiente, distribui¢ao de recursos e respeito igualitario pelas principais cultu-
ras mundiais seriam discutidos em sistemas de negocia¢des transnacionais, cujos mar-
cos institucionais e a defini¢ao dos atores envolvidos ainda sao inexistentes. Ele invoca
a Unido Europeia como modelo para organizagdes transnacionais regionais capazes de
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realizar essas atribuigoes. Por fim, o nivel nacional, mais proximo das bases sociais, asse-
gura a fonte da legitimagao democratica dessa sociedade global juridicamente consti-
tuida. De acordo com o autor, a necessidade de legitimagao no nivel supranacional s6
pode ser atendida com a emergéncia de uma esfera publica global e funcional, em que
participam atores da sociedade civil mundial e cidaddos cosmopolitas. O destinatario
da opiniao publica global discursivamente gerada seria a Organizacao Mundial. A inte-
racao desses diferentes organismos e atores, no contexto do longo processo de apren-
dizado democratico, permitiria o surgimento de uma opiniao publica informal capaz de
suprir a remanescente necessidade de legitimagao deste arranjo (HABERMAS, 2008,
p. 445-451).

O reconhecimento de tendéncias democraticas no P6s-Guerra Fria, no entanto,
nao ¢ suficiente para afirmar a viabilidade e a desejabilidade de proposta tao ambicio-
sa. O projeto de democracia cosmopolita continua utépico e inviavel empiricamente.
Falta-lhe potencial critico, uma vez que nao reconhece suficientemente as questoes de
poder e a desigualdade social, politica e econémica como aspectos estruturais das
relagdes internacionais. Subestima também as enormes dificuldades empiricas para
implementagao de arranjos institucionais em escala global que atendessem as suas exi-
géncias. Neste sentido, Cohen lembra-nos a frequéncia com que nogdes como “Esta-
dos falidos”, “guerra preventiva” e “guerra ao terror” tém sido usadas recentemente
para justificar projetos imperialistas que acarretam violagao da igualdade soberana e
dos direitos humanos:

Sob essa otica, os discursos e praticas de interven¢ao humanitaria ou
democratica, as ocupagdes transformativas, as sangoes direcionadas, as listas
negras de terroristas e a dramatica expansao sobre seus poderes diretivos e
legislativos pelo Conselho de Seguranca, na sua luta contra o terrorismo
global, [...] sdo mecanismos que promovem a desformalizagao do direito
internacional existente, e permitem aos muito poderosos [...] criarem
regras globais e principios de legitimidade autointeressados. (COHEN,
2012, p. 278)

Do ponto de vista da teoria democratica, Dahl (1999) argumenta a impossibilidade
da democracia cosmopolita a luz da inexisténcia de um demos global, e de um senso
comum de pertencimento e comunidade que se materialize em uma linguagem comum,
uma religido comum e tragos culturais comuns. E ainda, de acordo com o autor, temos
um problema empirico: quanto maior for a comunidade considerada, mais diversa ela
sera, e a “[...] diversidade, por sua vez, tende a aumentar o numero de possiveis interes-
ses politicos e de clivagens baseadas nas diferengas de posigoes economicas, linguagem,
religido, identidade étnica ou racial, cultura, afiliagio nacional, memorias historicas,

ligagdes organizacionais, entre outros” (DAHL, 1999, p. 26).10
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A inexisténcia de um demos global transformaria perspectivas cosmopolitas em
projetos potencialmente autoritarios (DAHL, 1999) (WEILER, 2004). Dahl afirma
que a ordem internacional esta longe de ser democratica em qualquer sentido:

[...] devemos ser cautelosos ao ceder a legitimidade da democracia para
sistemas ndo democraticos. No decurso deste século, nos ja testemunhamos
muitas tentativas de encobrir sistemas nao democraticos no manto da
democracia. [...] Todos estes foram na verdade formas nao democraticas
de regimes burocraticos, hierarquicos ou autoritarios. Se as organizagoes
internacionais nao sao democraticas, nao somos obrigados a falar a verdade

sobre elas? (1999, p. 33-34)

Os atuais desafios para as sociedades e os governos de paises centrais e perife-
ricos sao substancialmente diferentes, apesar de terem as mesmas origens nos pro-
cessos de globalizagao e multiculturalismo. Para paises periféricos, a distingao entre
assuntos internos e internacionais nunca foi clara, e a ideia de autodetermina¢io sobe-
rana sempre foi utopica. Nesse sentido, arranjos globais democraticos poderiam aumen-
tar a sua capacidade de autodeterminagio e de influéncia nos processos decisorios glo-
bais. No entanto, governos de paises hegemonicos rejeitam solugdes derivadas da
democracia para questdes coletivas globais, pois da perspectiva estrita da raison d’Etat
daqueles que detém poder efetivo no cenario internacional, a democratizagdo ¢ uma
clara defini¢ao dos varios niveis de governanga podem representar perda ou redugao da
sua capacidade de controle da politica internacional. Da mesma forma, cidadaos desses
Estados temem que arranjos cosmopolitas os afastem das instancias decisorias. Assim, de
um ponto de vista estritamente prudencial, realista, ndo ¢ do interesse de governos e
sociedades de paises centrais promover as mudangas necessarias para uma democracia
deliberativa cosmopolita.

Voltando aos critérios de Fraser, entendo que ha problemas relativos tanto a legi-
timidade democratica quanto a eficacia politica de projetos cosmopolitas. Nao ha cla-
reza quanto ao publico forte global cujas decisdes terao eficacia politica. Seriam as
organizagdes internacionais? Ou seriam os Estados, que constantemente bloqueiam
as negociagoes importantes e depois receberiam o encargo de implementar interna-
mente as decises globais “democraticas”? Tampouco ha clareza quanto ao publico fraco
que devera participar dessas mobilizagoes de modo a conferir legitimidade normativa
as opinides publicas globais: quem sao as ONGs que participam da politica internacio-
nal em nome do cidadao do mundo? Quem as financia? Quem define a pauta? Quais
assuntos sao de interesse global? Fraser (2009, p. 48-77) ressalta a importancia dessas
questdes de “enquadramento” na globalizagao, ainda sem solugao institucional.

No entanto, apesar dos desafios apontados para um novo modelo de governanga

cosmopolita, transformagdes recentes ja consolidaram esferas ptblicas transnacionais
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que poderiam funcionar como arenas adicionais, por meio das quais os cidadaos nacio-
nais veriam suas demandas discutidas pelo sistema politico nacional. Concordo com
a afirmagao de Kathryn Sikkink de que

esta alternativa parcial [ao modelo de Vestfalia] nao ¢ uma nova entidade, mas
sim uma rede multinivelada de diversas entidades que coordenam atividades
na area das questoes dos direitos humanos... essa rede ¢ composta por uma
série de organizagoes e praticas, algumas formais, outras informais, que de
forma gradual e hesitante, complementam e competem com a doutrina
tradicional da soberania e com a nogao de divisao rigida entre relagoes
internacionais e politica nacional. (SIKKINK, 1991, p. 4-5)

As caracteristicas centrais deste novo cenario s3o o espessamento das dimensdes
constitucionais e regulatorias do direito internacional e o crescente papel da socie-
dade civil na vida internacional, tanto nos processos formais e informais de tomada
de decisdes quanto na participagao direta em atividades governamentais, como ajuda
humanitaria e reconstrugao social e politica pos-conflito. A seguir, discutirei as trans-
formagdes que possibilitaram a identificagdo de esferas publicas transnacionais: a cria-
¢ao de regimes internacionais de direitos humanos e das respectivas organizacoes
internacionais que proporcionam bases institucionais para esferas publicas transnacio-
nais, e o surgimento de organiza¢des da sociedade civil transnacionais, articuladas na

forma de redes.

4 TRANSFORMACOES NO DIREITO INTERNACIONAL

De acordo com Joseph Weiler, o “processo de legislagao” internacional era predomi-
nantemente bilateral e contratual. O recurso ao direito internacional consuetudinario
consistia em uma “pratica de olhar para tras”, que flagrantemente privilegiava o status
quo (WEILER, 2004, p. 549). Nesse mundo de relages horizontais entre Estados sobe-
ranos, ja havia algumas institui¢des e organizagdes multilaterais, como a Unido Postal,
mas essas eram “em substancia apenas estruturas mais eficientes permitindo aos Esta-
dos-partes negociar acordos bilaterais” (WEILER, 2004, p. 553).

Weiler afirma que a principal caracteristica do direito internacional do final do
seculo XX ¢ o espessamento do que ele chama de “camadas” constitucionais e regu-
latorias do direito internacional, sem que isso significasse o desaparecimento das suas
dimensdes “contratuais”. O espessamento dessas camadas afeta tanto o processo legisla-
tivo quanto os métodos de resolugao de litigios e esta associado a duas preocupagoes
relativamente recentes: primeiro, o reconhecimento dos valores universais (presen-
te na Carta das Nagoes Unidas, no Tratado da Unido Europeia e em varios tratados

internacionais de direitos humanos, por exemplo) e, segundo, a gestao mais eficiente
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de questbes transnacionais e os desafios que enfrentamos hoje como membros de
uma sociedade nao voluntaria de riscos globais (como os presentes no comércio
mundial, no regime financeiro global e no meio ambiente). Ambas as camadas avan-
¢am um conceito de direito internacional “vertical” que limita explicitamente a sobe-
rania do Estado, criando regimes e organiza¢oes internacionais. 1 Nesta secdo, pretendo
tratar das inovagdes trazidas por cada uma dessas camadas, dando destaque a impor-
tancia do regime internacional de direitos humanos e a nova relevancia das organiza-
¢oes internacionais.

A dimensao constitucional do direito internacional apresenta um “modo de coman-
do” diferente: deixa de ser meramente transacional e denota o surgimento de um senso
de comunidade existente em algumas areas da vida internacional. Como Weiler expli-
ca, “materialmente, a marca da comunidade pode ser encontrada na apropriagao ou
defini¢do de bens comuns”, que podem ser materiais (o leito profundo do alto mar ou
as areas do espago, por exemplo) ou espirituais (como o direito internacional dos direi-
tos humanos ou a ecologia). Em consonancia, as novas organiza¢oes internacionais
como a ONU, a OEA ¢ a UE, que proliferaram depois da década de 1950, articulam
objetivos que em parte sao distintos dos objetivos especificos de seus Estados mem-
bros (Weiler, 2004, p. 556) A soberania estatal cede a uma regulagao internacional
que protege valores considerados universais.

Dentre as matérias tipicas dessa camada constitucional, direitos humanos desem-
penham um importante papel na criagdo de esferas publicas transnacionais. Os direi-
tos humanos internacionais asseguram direitos a todo ser humano, nao importando
sua nacionalidade (HELD, 2000, p. 167). No periodo pos-guerra, individuos eram
inicialmente vistos como objetos de prote¢ao do direito internacional contra abusos
cometidos por agentes do Estado, antes abrigados pelo principio da soberania abso-
luta. Gradualmente, contudo, individuos e “cidadaos globais” tornaram-se agentes na
arena internacional, participando de modo formal ou informal. Individuos, grupos
de individuos e organiza¢des ndo governamentais sao autorizados, por exemplo, a
iniciar procedimentos contra os Estados. Eles podem oferecer pareceres como ami-
cus curiae em varias cortes internacionais. Diversas organizagdes nao governamentais
tém status consultivo em organizagdes internacionais e exercem uma forte influéncia
politica em importantes esferas de tomada de decisao. O regime internacional dos direi-
tos humanos possibilitou importantes plataformas de lutas bem-sucedidas em diregao a
ampliagao da protegao juridica aos individuos. O regime de direitos humanos tam-
bém permitiu o surgimento de uma nova linguagem compartilhada, na qual foi pos-
sivel a criagdao de novas identidades.

A camada regulatéria do direito internacional adensa-se ao final do s¢culo XX, e
refere-se a assuntos tradicionalmente nacionais, como meio ambiente, financas, comér-
cio e saude, que, em razao de diferentes processos de globalizagao, adquirem dimen-

sao transnacional e ndo podem mais ser adequadamente tratados de forma exclusiva

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 269-294 | JAN-JUN 2014



284 : ESFERAS PUBLICAS TRANSNACIONAIS: ENTRE O REALISMO VESTFALIANO E O COSMOPOLITISMO

por institui¢des nacionais. Novamente, a obsolescéncia da divisao tradicional entre
assuntos nacionais e internacionais torna-se evidente. As novas normas regulatorias do
direito internacional criam obrigagGes diretas para individuos e mercados, que muitas
vezes substituem as nacionais. Weiler nota que “o regime de regulagao ¢ muitas vezes
associado a um mecanismo burocratico internacional, com funcionarios civis interna-
cionais e agentes estatais de nivel médio como interlocutores” (WEILER, 2004, p. 558).
A existéncia de uma burocracia permanente, que nao havia antes, possibilita uma res-
posta mais rapida a crises e facilita o desenvolvimento de assisténcia técnica e de pro-
jetos de cooperagao cientifica (HERZ; HOFFMANN, 2004, p. 20).

Weiler afirma que essas mudangas normativas sio acompanhadas por mudangas
nos mecanismos de solu¢do de controvérsias, que também se tornam mais vertica-
lizados e judicializados e menos dependentes da diplomacia. ! 2 Com efeito, enquanto
a jurisdigao dos orgaos de fiscalizacao constitucionais criados no despertar da Segunda
Guerra Mundial, como a Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) ou os
diversos organismos de monitoramento da ONU, tiveram de ser explicitamente reco-
nhecidos pelos Estados-Membros, o carater vinculante das decisées tomadas por
mecanismos regulatérios de solugao de controvérsias, como o da Organizagao Mundial
do Comércio, estabelecidos em tratados mais recentes, ¢ automatico (WEILER, 2004,
p. 558).

A importancia da criagao de organizagdes internacionais e de regimes constitucio-
nais e regulatorios pode ser avaliada a partir de diferentes perspectivas. Realistas afir-
mam que institui¢ées internacionais refletem e reproduzem as relagées de poder que
caracterizam assuntos internacionais. Institucionalistas liberais, por sua vez, enfatizam
que instituiges internacionais sao cruciais porque elas ajudam na solugao de proble-
mas de coordenagio da agao coletiva na arena internacional. De um ponto de vista
liberal construtivista, no entanto, as institui¢des fazem mais do que realistas e institu-
cionalistas admitem; as instituigbes internacionais ajudam-nos a compreender como as
novas regras sao criadas e difundidas no sistema internacional e posteriormente inter-
nalizadas por diferentes atores (SLAUGHTER, 1993). Hurrel exemplifica este argu-
mento, dizendo que “as institui¢oes internacionais podem ser o local onde as autorida-
des brasileiras e argentinas, por exemplo, sao expostas a novas normas” (HURRELL,
2001a, p. 37).

OrganizagGes internacionais sao locais para negociagao e deliberagao e, simultanca-
mente, atores centrais na esfera internacional, dotados de personalidade juridica reco-
nhecida pelo direito internacional e relativamente auténomas em relagao aos Estados-
-Membros. Essas instituigdes fornecem a base para féruns deliberativos onde interesses
e pontos de vista s3o expressos e podem ser alterados no curso de negociagao.

Os Estados podem nao saber o que querem quando comegam a negociar
questdes complexas dentro de complexos quadros institucionais ou podem
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mudar suas ideias durante o processo, o que possibilita entendimentos
revisados sobre interesse nacional. (HURRELL, 2001a, p. 37)

A criagao de regimes relacionados a organizagdes internacionais podem promo-
ver estabilidade e conformidade com o direito internacional de trés maneiras. Em
primeiro lugar, regimes criam um tipo de reciprocidade difusa que promove a agao
coletiva: quanto maior a expectativa de que todos os Estados-Membros vio respeitar
um determinado conjunto de regras, maior ¢ o incentivo para que cada ator cumpra
as mesmas regras. Em segundo lugar, as organizagées internacionais podem aumen-
tar a legitimidade das normas relativas aos regimes e desenvolver um senso de dever
moral de obedecer a lei. Por tltimo, organiza¢des internacionais, em algumas cir-
cunstancias, podem impor suas decisbes aos Estados desviantes por meio de pressao
politica, sangoes e até forga militar (HERZ; HOFFMANN, 2004, p. 24).

O desenvolvimento de regimes internacionais altera o equilibrio de poder na medi-
da em que cria uma forma de “legalidade internacional”. Fornece foruns especiais de
deliberagdo e cria varias possibilidades para a participagao de atores mais fracos de acor-
do com a sua “capacidade de usar as plataformas institucionais e de explorar parametros
juridicos ja estabelecidos para promover decisGes e instituigdes novas e de maior alcan-

ce” (HURRELL, 2001a, p. 38).

5 REDES TRANSNACIONAIS E ESFERAS PUBLICAS

Além da relevancia crescente de organizagoes internacionais no direito e na politi-
ca internacional, o surgimento de organizagoes da sociedade civil como novos atores
transnacionais ¢ fundamental para a constituigao de esferas publicas transnacionais. Na
verdade, ¢ importante destacar o papel que os atores da sociedade civil vem desem-
penhando no cenario internacional, influenciando a agenda e prestando servigos:

[...] primeiro, no processo formal de criagao, consolidagdo e desenvolvimento
de normas; em segundo lugar, no amplo processo social pelo qual novas
normas emergem e encontram seu caminho para a agenda internacional;
terceiro, no funcionamento detalhado de muitas institui¢des internacionais e
no processo de implementagao e cumprimento; e, finalmente, na participacio
direta em muitas atividades governamentais (desembolsando uma proporgao
crescente de ajuda oficial, engajando em ajuda humanitaria de grande escala;
liderando esforgos para promover a democracia ou a reconstrugao social e
politica pés-conflito). (HURRELL, 2001a, p. 32)!3

A infraestrutura fisica e tecnologica (incluindo transporte e comunicagao) de uma

economia cada vez mais conectada facilitou a circula¢io de valores, conhecimento e
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ideias (HURRELL, 2001a) De fato, se a tecnologia criou novas ameagas as socieda-
des contemporaneas, como enfatizado por Ulrich Beck e outros, também criou novos
padrées de comunicagdo, promovendo uma pluralidade de novos publicos, que
compartilham “relatorios e informagoes, chamadas telefonicas, participagao em reu-
nides, ou fluxos de financiamento” (SIKKINK, 1991). Essas inovagdes tornaram pos-
sivel o desenvolvimento de uma nova espécie de “repertorio de agao” para ser usada
pelos movimentos sociais, tais como peti¢des online, campanhas de e-mail, marchas
virtuais, e assim por diante. Elas tém aumentado a capacidade de mobiliza¢do cole-
tiva e do surgimento de “novas formas de conexao social, novas formas de agdo coletiva
e uma ‘solidariedade entre estranhos’ mais extensa” (COHEN, 2003, p. 435).1% Assim
como organizagdes internacionais, a sociedade civil fornece uma arena importante
para o processo de socializacdo, difusao e internalizagao de normas (HURRELL,
2001a, p. 34).

A forma por exceléncia dos novos modos transnacionais de associagao, como ja
mencionado, sdo as redes, que podem ser definidas como

estruturas comunicativas das quais participam atores situados em diferentes
posi¢oes com a finalidade de influir nas politicas publicas, nas normas, e nos
procedimentos decisorios de entidades muito poderosas, e também nas quais
negociam o significado de seu proprio empreendimento. Esses atores fazem
uso de padrées horizontais de comunicagao e de troca que permitem uma
agéncia que ¢ mais do que a soma das suas partes (COHEN, 2003, p. 435).

Sikkink destaca como modo tipico de associagao e mobilizagao no mundo pos-
-vestfaliano as redes articuladas em torno de questdes de direitos humanos, que sao
formadas ndo somente por atores da sociedade civil, mas também por atores sistémi-
cos, e tornam-se uma alternativa parcial ao modelo interestatal, centrado na nogao de
soberania absoluta do Estado. Essas redes incluem organizagoes internacionais, organi-
zagOes nao governamentais internacionais, organizagoes nao governamentais nacionais,
e orgaos de governos encarregados dos temas de direitos humanos. Ainda que haja ten-
soes importantes, essas redes sio formadas por atores que partilham de entendimentos
relativos ao direito internacional que permitem uma linguagcm comum para apresentar
argumentos ¢ conjuntos de procedimentos para avangar reivindicagoes (SIKKINK,
1991, p. 415).

Sikkink (1991, p. 38) também enfatiza que as relagdes entre os diferentes atores
refor¢am-se mutuamente, embora nao necessariamente de forma amigavel. As dina-
micas que se desenrolam no ambito dos litigios perante os 6rgaos do Sistema Intera-
mericano de Direitos Humanos (SIDH) ilustram o argumento. Peticionarios (vitimas
e organizagoes da sociedade civil brasileira e internacional), funcionarios da Comis-
sao e da Corte e funcionarios dos 6rgaos de representacao internacional dos Estados
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(Itamaraty, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, e Advoca-
cia-Geral da Unido, no caso brasileiro) fazem parte de uma mesma rede, repleta de
tensoes e de entendimentos que ja produziram transformagées importantes interna-
mente, vis-a-vis nossa politica de enfrentamento a violéncia doméstica, ao trabalho
escravo e a brutalidade policial (BERNARDES, 2011).

O conceito de redes de direitos humanos, por um lado, explica os desenvolvimen-
tos transnacionais que afetam a sociedade civil; por outro lado, capta a ideia de sobe-
rania desagregada, na medida em que essas redes incluem “partes de governos”. Dos
varios atores e burocracias do sistema politico, alguns pertencem a essas redes e, para
usar a linguagem do modelo de Peters, podem funcionar como “comportas” entre as
esferas publicas transnacionais e os sistemas politicos dos Estados, ou entre a “perife-
ria” e o “centro”, respectivamente.

A relagao dialética entre o local e o global, tipica do nosso tempo globalizado, tam-
bém se reflete em tais redes. De acordo com a descri¢do de Sikkink, as redes as vezes
trabalham de forma a “internalizar” atores externos, que se tornam influentes nos pro-
cessos politicos nacionais; em outros momentos, funcionam para “internacionalizar”
questdes de politica interna, “como quando as praticas de direitos humanos dos Esta-
dos-Membros sao discutidas nas reunides de organizagdes regionais e internacionais”
(SIKKINK, 1991, p. 7-8). Elas podem atuar em diferentes niveis, deslocando a discus-
sao de foruns internos para féruns transnacionais, e vice-versa, de acordo com as cir-
cunstancias. Por um lado, as articulagdes internacionais de uma rede geralmente sao
mais capazes do que os seus componentes nacionais de atrair a aten¢do para um tema
especifico; por outro, organiza¢oes de base e demais articulagdes internas das redes
transnacionais mostram maior capacidade de gerar solidariedade e niveis mais inten-
sos de mobilizagao, porque se baseiam na interacao face a face. (COHEN, 2003).

No lado da saida (outpur), os destinatarios das interagdes comunicativas que ocor-
rem nas esferas publicas transnacionais sio multiplos, gerando os problemas de enqua-
dramento anunciados por Fraser. Podem ser “Estados, organizagoes internacionais,
orgaos politicos, e organizagdes privadas em niveis local, regional e transnacional”
(SIKKINK, 1991, p. 18). Na verdade, as redes as vezes buscam estratégias que visam,
principalmente, politicas e estruturas normativas de organizagdes internacionais, como
a campanha contra os programas de ajustamento estrutural do FMI, ou o lobby ambien-
tal ante a OMC. Nesses casos, pode-se ver uma opiniao publica mundial, ainda embrio-
naria e intermitente, mobilizada principalmente por meio de grandes organizagoes nao
governamentais ¢ com o objetivo de ter um impacto em termos de governanga global.
No entanto, ainda ha pouca clareza de quem seja o destinatario das reivindicagoes for-
muladas, diante da inexisténcia de uma institucionalidade cosmopolita eficiente, como
ja mencionado.

Nao pretendo tratar do “problema de enquadramento” neste artigo. Interesso-me
pelo que Keck e Sikkink chamam do padrdo bumerangue de influéncia, onde o alvo
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principal da mobilizagao ¢ o Estado territorial, cujas politicas ainda sao as que afetam
mais diretamente a vida das pessoas (KECK; SIKKINK, 1998, p. 12). Em algumas cir-
cunstancias, quando os fluxos de comunicagao sao bloqueados, organizagdes da socie-
dade civil se dirigem a organizagGes internacionais, que, por sua vez, exercem pressao
sobre o Estado em questao:

Quando os canais entre o Estado e seus atores domésticos sdo bloqueados,
as caracteristicas do modelo bumerangue de influ¢ncia das redes
transnacionais podem ocorrer: ONGs nacionais contornam seu Estado e
buscam diretamente aliados internacionais para tentar trazer pressao de
fora para seus Estados. [...] quando os governos sao inacessiveis ou surdos
para grupos cujas reivindicag¢des podem, contudo, ressoar em outros
lugares, contatos internacionais podem amplificar as exigéncias dos grupos
domésticos, intrometer-se em espagos abertos para novas questf)es, e
entao ecoar de volta essas demandas na arena nacional (KECK; SIKKINK,

1998, p. 12-13).15

A formagao de redes de direitos humanos cria diferentes possibilidades de aumen-
tar a influéncia politica gerada por meio de deliberagoes em esferas publicas. As associa-
¢oes entre atores transnacionais e de base sao de duas naturezas: por um lado, este tipo
de associagao pode ajudar a difundir valores como igualdade racial e de género. Atores
transnacionais podem ajudar as organiza¢oes de base a desenvolver uma linguagem por
meio da qual elas possam vocalizar suas necessidades. Assim, elas podem catalisar o pro-
cesso de trazer problemas do mundo da vida para a esfera publica, tematizando formas
de dominagao que foram antes naturalizadas e relegadas a esfera privada pre-reflexiva.
Atores transnacionais também podem fornecer financiamento e apresentar novas for-
mas de mobilizagdo que passam a integrar os repertorios das organizagoes sociais de
base. Por outro lado, em uma perspectiva de baixo para cima, ao transnacionalizar ques-
toes locais que ndo sao tratadas de forma adequada internamente — tanto porque per-
manecem temas de interesse exclusivo de publicos subalternos e nao alcangam esferas
publicas mais abrangentes quanto porque os atores do sistema politico resistem em levar
em consideragao a opinidao publica gerada comunicativamente —, as redes aumentam sua
visibilidade, levando ao conhecimento de outros publicos, nacionais e transnacionais, e
ampliando as possibilidades de formar uma opinido publica comunicativa mais forte
sobre este tipo de topico. A intengdao ¢ mostrar que Estados que formalmente assumi-
ram obriga¢oes relativas aos direitos humanos e a democracia violam rotineiramente
seus compromissos. Isso, por sua vez, pode ter o efeito de “educar” atores estatais a res-
peito das suas obrigagdes internacionais ¢ dos problemas internos, permitindo que fun-
cionem como “comportas” por meio das quais a opiniao publica comunicativa atinge o

centro do sistema politico.
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De acordo com Cohen, existem quatro aspectos da publicidade envolvidos nos
processos descritos acima, cada um dos quais mesclando elementos comunicativos
e estrategicos:

[...] politica de informagdo, cuja condigao necessaria ¢ a capacidade de

" SR - i g
gerar de modo rapido e confiavel informagoes politicas mobilizaveis nas
situagbes em que tentam maxima eficacia, uma politica simbdlica, ou o
recurso a simbolos e narrativas que explicam a logica de uma situagao
para publicos locais e distantes; uma politica de influéncias ou de interesses
[leverage politics], ou a capacidade de apelar a atores poderosos para influir
em uma situagao em que membros mais fracos de uma rede tém pouca
A . P
influéncia; e uma politica de responsabilizagao, isto ¢, o esforgo para fazer
com que atores poderosos respeitem os principios acordados previamente
no plano nacional ou no plano da opiniao ptblica mundial. (COHEN,

2003, p. 440)

Além disso, ao contrario da sociedade civil nacional, que na perspectiva tedrico dis-
cursiva s6 pode gerar influéncia sobre o sistema politico, na sociedade civil transnacio-
nal, “a politica de influéncia ¢ complementada pela utilizagao de algumas formas de
poder” (COHEN, 2003, p. 442 — grifo meu) O fato de que as organizagoes internacio-
nais podem ser mobilizadas por redes transnacionais da origem a um “poder de cons-
trangimento”: o poder de envergonhar determinados paises ante seus pares em organi-
zagOes internacionais por violarem os padroes internacionais de direitos humanos que
formalmente se comprometeram a assegurar. No entanto, é importante observar o ele-
mento normativo de tal “poder de constrangimento”. A “vergonha” de um pais s6 ¢ pos-
sivel porque existem padrdes normativos que sdo aceitos como validos e universais.
Existe um aspecto performativo do reconhecimento internacional da obrigacao de
respeitar e garantir direitos humanos que gera uma contradigao profundamente des-
confortavel para Estados denunciados como violadores de normas de direitos huma-
nos.(LAFONT, 2012)

A participacio de organizagdes internacionais, como os 6rgaos de protegao de direi-
tos humanos da OEA, obriga os Estados, ou pelo menos os orgaos encarregados de sua
representagao internacional, a responderem a reclamagdes de organizagoes da socie-
dade civil que, normalmente, ignorariam. Alguns desses 6rgaos nacionais tornam-se
interlocutores importantes das organizaces da sociedade civil e acabam exercendo ati-
vamente o papel de criar, dentro do sistema politico, a possibilidade de reforma de
politicas de acordo com as opinides publicas discursivas. Em alguns casos, esses orgaos
funcionam como comportas entre a esfera publica e o sistema mais eficazes do que o
judiciario e o parlamento, aos quais Peters ¢ Habermas originalmente atribuiram esta
funcdo. (HABERMAS, 1996, p. 352-359)
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Mas esses processos, contudo, sao ainda desenvolvimentos embrionarios com
toda sorte de deficiéncias. Especificamente sobre a participacao de organizagoes da
sociedade civil, ha sérios problemas de legitimidade e responsabilizagao, uma vez que
sao, por defini¢do, entidades nao eleitas, usualmente baseadas em Estados ocidentais
centrais, interferindo no processo politico em nome do cidadao global. O potencial
para instrumentalizag3o e uso estratégico da opiniao publica transnacional para legi-
timar praticas questionaveis ¢ evidente. Da mesma forma, as “redes” sao uma forma
de organizagao que pode servir a diferentes propositos: de mobilizagao legitima da
sociedade civil a ataques terroristas (COHEN, 2003, p. 437). E, ainda, organizagoes
internacionais sao, elas mesmas, €spagos de poder, € nao podem ser vistas como are-
nas de livre discussao sem constrangimentos de poder outros que o do melhor argu-
mento. De fato, sdo os grupos hegemonicos que estabelecem a agenda, as regras do
jogo e mesmo os jogadores (HURRELL, 2001a, p. 37). Cohen também nos recorda
que as novas formas de governanca estao imbuidas de um “ethos corporativo”: elas
nao sao transparentes, nao sao internamente democraticas e nao prestam contas a
terceiros. Contudo, concordo com a énfase de Cohen no fato de que tais criticas nao
passam incontestes pelas multiplas novas formas globais de intera¢ao: “cada nova
forma de exclusdo e instrumentalizagdo da nova midia provoca lutas por inclusao e
hegemonia, acesso e democratizagao” (COHEN, 2003, p. 441).

CoNcLusAo

Uma das caracteristicas do conceito de esfera publica, como enfatizado por Nancy Fraser,
¢ a pluralidade. Em varios niveis, do local ao global, existem distintas esferas publicas que
se sobrepéem. O surgimento das esferas publicas transnacionais, que processam inputs
da sociedade civil, de organiza¢des internacionais, de agentes do mercado e de funciona-
rios do Estado, foi possibilitado em razao de transformagdes politicas e juridicas, assim
como a importantes inovagdes tecnologicas, que facilitaram a comunicagao e mobilizagao
em nivel global. De fato, a crescente relevancia da sociedade civil transnacional e das
organizag¢oes internacionais criaram novos modos de interagao no ambito supranacional
que diferem da relagao contratual entre os Estados, tipica do modelo vestfaliano.

Tais transformagdes na arena supranacional impactaram as discussoes sobre gover-
nanca global, mas elas também tiveram um efeito bumerangue ao transformar politicas
internas em paises diferentes. O surgimento de esferas publicas transnacionais comple-
menta as estruturas internas e cria novos modos por meio dos quais temas sao retirados
do mundo da vida e se tornam topicos de discussao publica. Essas esferas ptiblicas tam-
bém criaram novas formas de gerar influéncia e algumas formas de poder que aumen-

tam as chances de o sistema politico levar a opinidao publica em consideragao.

: ARTIGO APROVADO (10/02/2014) : RECEBIDO EM 16/04/2013
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NOTAS

* A autora agradece a Liam Murphy, Andrew Arato, David Golove, Adeeno Adis, Larry Lee, Florian Hoffmann,
Gisele Cittadino, Jos¢ Maria Gomez, Carolina de Campos Melo pela leitura critica a verses preliminares deste artigo, no
processo de produgio da tese de doutorado. Agradece também a Simone Pitta, Natalia Frickmann e Mariana Braga pela

tradugdo de trechos deste artigo que estavam originalmente em inglés.

1 O chamado modelo de Vestfalia foi usado durante mais de 300 anos para explicar as relagdes internacionais ¢ o
direito internacional do chamado sistema interestatal moderno. O nome alude a Paz de Vestfalia, um conjunto de tratados

que pos fim, em 1648, a Guerra dos Trinta Anos na Europa. Voltaremos a discuti-lo na sego seguinte deste artigo.

2 Como um exemplo de tal esforgo, em Scales of justice, Nancy Fraser (2009) discute qual seria o melhor
principio para enquadrar nossas questoes na justica global. De forma similar, Jean Cohen (2012), em seu livro
Globalization and sovereignty, reflete sobre as implicagdes das novas constelagGes pos-nacionais nos conceitos de soberania
¢ legalidade. Este ndo ¢ meu objetivo no trabalho ora apresentado, contudo. Preocupo-me aqui com a politica doméstica

via estratégias transnacionais.

3 Minha tradugdo. Na pagina 211, Power (1998) afirma que “Ha realmente uma certa tragica inevitabilidade no
fato de que, uma vez que o problema da autofundamentagio ¢ colocado, a teoria critica necessariamente fica
comprometida em uma de duas dire¢es: ou ela retém a sua forga critica as custas da sua autofundamentacio, ou ecla

amortece os termos da sua critica a fim de preservas a possibilidade de autofundamentagao”.

4 O conceito de mundo da vida, de inspiragdo fenomenologica, refere-se ao estoque de conceitos e visdes de
mundo que sao tomados como dados em nossa vida cotidiana. E a informacdo de pano de fundo que torna a comunicagao
possivel. O sistema, por sua vez, refere-se ao reino das relagdes sociais que se tornam auténomas do pano de fundo do
mundo da vida e que se reproduzem de modo autémato através de meios reguladores, tais como dinheiro e poder. Ver
Habermas (1985).

5 Enquanto o positivismo enfatiza a igualdade formal dos Estados soberanos, o realismo foca nas questées de
poder que movimentam as relagGes inter-nacionais, sem que essas peculiaridades constituam incompatibilidades entre as
teorias. De fato, Benedict Kingsbury ressalta que, apesar da centralidade que confere a nogao de soberania, o positivismo
reconhece a existéncia de assimetrias entre nagdes, rotulando-as como “politicas”, em vez de “legais”. Na verdade, positivistas,
como Oppenheim, podem ter pontos de vista realistas quando se trata de preservar a estabilidade da ordem mundial
(KINGSBURY, 1998, p. 604-615).

6 Alguns autores defendem a necessidade de uma redengao normativa do principio da soberania absoluta como
um escudo contra as ameagas da globalizacao. Para eles, levando-se em consideragdo as assimetrias entre e Norte e Sul
globais, soberania e nao intervengio funcionam como as principais defesas dos paises periféricos (KINGSBURY, 1998,
p- 599-625).

7  Manuel Castells (2000) enfatiza também que a mais nova fase da economia capitalista também tomou a forma

de redes.

8  Para propostas cosmopolitas, ver ARCHIBUGI & HELD, 1995. Sobre niveis de governanga, ver especialmente
Held (1995).

9  Nancy Fraser poderia ser incluida aqui com ressalvas. Por um lado, ela se ocupa dos problemas de justica global,
que requerem uma nova forma de “enquadrar” demandas de justica. Propoe o “principio de todos subjugados”, de evidente
inspiragao cosmopolita no sentido acima descrito. Por outro lado, ela esta consciente dos obstaculos da realpolitik para o
estabelecimento de novos arranjos que permitiriam a implementagao do seu principio de justi¢a e reconhece que os
arranjos institucionais para que isso se realize ainda precisam ser criados (FRASER, 2009, p. 48-75).

,
10 E claro que esse argumento pressupe que, para Dahl, existiria demos em niveis nacionais. Como vimos, no

entanto, esse argumento ¢ problematico diante das muitas diasporas e dispersées linguisticas e culturais.

11 Deacordo com a definigdo classica de Stephen Krasner (1982, p. 1), regimes sio um conjunto de principios,
normas, regras e procedimentos de tomada de decisao em torno do qual as expectativas dos envolvidos convergem. Ver
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também Herz & Hoffmann (2004, p. 20). Weiler aponta, entretanto, que mesmo a lei bilateral, transnacional, internacional
cria regimes multilaterais e pode funcionar como uma forma de governanga, embora de forma mais indireta. Atores
poderosos como EUA e Europa desenvolvem “moldes” que sdo impostos aos seus parceiros, que possuem muito pouco
espago para negociagao. Ele ¢ igualmente cético quanto as possibilidades de uma ordem democratica internacional, por
nao haver um demos global. Ver Weiler (2004, p. 561).

12 Para um relato compreensivo da proliferagio de sistemas triadicos de resolugio de litigios ¢ uma mapeamento
do judiciario internacional, ver Romano (1999, p. 709-52).

13 Porém ¢ importante notar que, enquanto Hurrell observa essas tendéncias, ele mesmo nao ¢ proponente da
democracia global.

14 Sobre o conceito de “repertorio social”, ver Tilly (2004).

15 No ano seguinte, Risse, Ropp e Slkkink (1999) falam de um “modelo espiral” para promocao de politicas
publicas domésticas mais compativeis com os direitos humanos. O aspecto “espiralado” diz respeito a necessidade de se
“jogar o bumerangue” diversas vezes até¢ que a resposta do Estado demonstre incorporar as demandas internas. Ver também
Risse, Ropp e SIkkink (2013).
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ENTRE DESDEM TEORICO E APROVACAO NA PRATICA:
OS METODOS CLASSICOS DE INTERPRETACAO JURIDICA

RESUMO

BOA PARTE DOS AUTORES BRASILEIROS QUESTIONA A UTILIDADE
DOS ELEMENTOS METODOLOGICOS TRADICIONAIS DA INTERPRETACAO
JURIDICA, CUJA IMPORTANCIA ESTA SENDO REDESCOBERTA EM
OUTROS PAISES COMO A ALEMANHA. APESAR DA REJEICAO TEORICA,
0S APLICADORES DO DIREITO CONTINUAM A SE VALER DOS METODOS
CLASSICOS NA PRATICA. A PROPRIA INTERPRETACAO E GUIADA PELAS
ETAPAS MENTAIS DESTES METODOS, AINDA QUE A ESCOLHA DECISIVA
ENTRE ELES SEJA INFLUENCIADA PELA PRE-COMPREENSAO PESSOAL
DO APLICADOR DA LEI SOBRE UMA SOLUCAO JUSTA DO CASO.
ASSIM, 0 USO DOS QUATRO CANONES NA PRODUGAO DA DECISAO
JURIDICA DEPENDE DE UMA ARGUMENTACAQ RACIONAL QUE OBSERVE
AS "REGRAS DE ARTE” DA COMUNICAGAO JURIDICA. A EXPECTATIVA
SOCIAL DE UMA VINCULACAO ESTRITA ENTRE DECISAO JUDICIAL
E TEXTO LEGAL LEVA A UM TIPO DE INTERPRETACAO QUE TEM AS
DIRETIVAS METODICAS TRADICIONAIS COMO SEUS PRINCIPAIS
INSTRUMENTOS. EMBORA ELES NAO LEVEM A DECISOES
CIENTIFICAMENTE VERDADEIRAS, DEVE SER RECONHECIDA A
SUA IMPORTANCIA NO EXERCICIO DO RACIOCINIO JURIDICO.

PALAVRAS-CHAVE
INTERPRETACAO JURIDICA; ELEMENTOS METODICOS; CANONES
TRADICIONAIS; PRE-COMPREENSAO; JUSTIFICATIVA DA DECISAO.

INTRODUCAO

Andreas . Krell

DISDAINED BY THEORY, APPROVED IN PRACTICE:
THE CLASSICAL METHODS OF JURISTIC INTERPRETATION

ABSTRACT

A GOOD PART OF BRAZILIAN AUTHORS QUESTIONS THE USEFULNESS
OF THE TRADITIONAL METHODIC ELEMENTS OF LAW INTERPRETATION,
WHOSE IMPORTANCE IS BEING REDISCOVERED IN OTHER COUNTRIES
LIKE GERMANY. IN SPITE OF THEORETIC REJECTION, THE LAW
APPLYING OFFICIALS CONTINUE TO MAKE USE OF THE CLASSICAL
METHODS IN PRACTICE. INTERPRETATION ITSELF IS GUIDED BY THE
MENTAL STAGES OF THESE METHODS, ALTHOUGH THE DECIDING
CHOOSE BETWEEN THEM IS INFLUENCED BY THE LAW APPLIERS
PERSONAL PRE-COMPREHENSION ABOUT A FAIR SOLUTION OF THE
CASE. THUS, THE USE OF THE FOUR CANONS IN FORENSIC DECISION-
MAKING DEPENDS ON THE FACTORS OF RATIONAL ARGUMENTATION
WHICH OBEYS TO THE "RULES OF ART" OF JURISTIC COMMUNICATION.
SOCIAL EXPECTATION OF A STRICT CONNECTION BETWEEN JUDICIAL
DECISION AND LEGAL TEXT LEAD TO A TYPE OF INTERPRETATION
WHICH HAS THE FOUR TRADITIONAL METHODIC DIRECTIVES AS

ITS MAIN INSTRUMENTS. EVEN THOUGH THEY DO NOT LEAD

TO SCIENTIFICALLY TRUE ANSWERS, ONE MUST RECOGNIZE
THEIR IMPORTANCE FOR EXERCISING JURISTIC REASONING.

KEYWORDS
JURISTIC INTERPRETATION; METHODICAL ELEMENTS; TRADITIONAL
CANONS; PRE-COMPREHENSION; JUSTIFICATION OF DECISION.

Pretende-se demonstrar neste trabalho que os tradicionais métodos de interpretagao

juridica (literal, sistematico, historico e teleologico) continuam sendo imprescindiveis

pontos de referéncia na aplicagao diaria do Direito (Civil, Penal, Administrativo etc.),

inclusive o Constitucional. Entretanto, enfatize-se, desde o inicio, que nao se ignoram
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aqui os vicios e abusos de uma interpretagao juridica fixada apenas nos seus métodos
tradicionais, aos quais ja se atribuiu no passado uma pretensa exatidao cientifica que
nunca tiveram e jamais terao. Na verdade, os quatro cdnones nao representam “méto-
dos” proprios, sendo apenas regras, diretivas, técnicas, meios, critérios, argumentos,
principios ou elementos metodicos para a correta interpretagao e aplicagao das nor-
mas juridicas (VELASCO; GUTIERREZ, 2011, p. 32 5.).

No Brasil, a hermenéutica juridica possui tragos peculiares. Durante o governo mili-
tar, o estudo do Direito nas faculdades e a produgao académica em geral foi marcada-
mente positivista e tecnico-formal. Apos o fim do regime autoritario, tentou-se resgatar
a dimensao teorica e do Direito, enfatizando-se os seus aspectos filosoficos, sociologi-
cos, politicos, linguisticos, antropologicos etc. Até hoje, muitos autores parecem estar
inspirados pela reagao contra uma interpretagao meramente “dogmatica” e “formalista”
do fenémeno juridico (MADEIRA FILHO, 2002, p. 50 s.), esquecendo que “reconhe-
cer, interpretar e aplicar a norma juridica valida exige referéncias cognitivas e capacita-
¢ao profissional muito diversas dos planos de observagao da sociedade ocupados por [...]
filésofos ou sociologos do direito” (CAMPILONGO, 2012, p. 124).

Ao mesmo tempo, a Teoria do Direito de outros paises esta passando por uma
reabilitagdo dos canones classicos, reconhecendo-se a sua importancia e utilidade
para construir uma tradi¢ao e racionalidade prépria no dmbito da decisio juridica.!
Esta tendéncia ¢ especialmente forte na doutrina juridica contemporanea da Alema-
nha, que forma a base teodrica de referéncia deste artigo.

Poucos livros brasileiros de introdugao ao Direito atribuem ao tema da metodica
de interpretagio juridica um espago que corresponda a sua importancia pratica. Entre
os autores que aprofundam a questao, ha alguns que nem mencionam os elementos
metodicos tradicionais ou lhes reservam um espago minimo.2 Outros os questionam
fortemente (v.g., GRAU, 2009, p. 108 s.) ou at¢ rechagam categoricamente a utilida-
de dos canones de interpretagao para a aplicagdo coerente das normas juridicas (v.g.,
STRECK, 2011, p. 136 ss.). Até hoje, muitos consideram os métodos “mera fachada”
ou “alibi teorico” (WARAT, 1994, p. 88 s.), servindo apenas para esconder os verda-
deiros motivos (ideologicos) da decisao. Na area do Direito Constitucional brasileiro,
varias obras quase ignoram ou negam a utilidade dos métodos classicos para a exege-
se da Lei Maior (v.g., MENDES; COELHO; BRANCO, 2008, p. 100 s.); poucas reco-
nhecem a sua importancia para a construgao de uma decisao correta (v.g., BARROSO,
2010, p. 291 ss.).3

No entanto, o desenvolvimento continuo da interpretagao juridica na base de seus
critérios metodicos tradicionais representa uma tarefa muito mais dificil do que a
pretensiosa recusa total deles. Nao faltam programas e projetos cientificos abstratos
e sofisticados referentes a metodologia do Direito cujas formulagoes deixam muitas
duvidas sobre a sua utilidade para o trabalho pratico da aplicagao das normas. A pos-

tura cética e extremamente critica em relagao aos canones classicos de interpretacio,
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que até hoje domina os debates académico-doutrinarios no Brasil (hermenéuticos
filosoficos, kelsenianos, realistas, analiticos da linguagem, entre outros), dificilmente
tem atingido os operadores das profissdes juridicas do Pais, os quais, em geral, acre-
ditam de maneira pragmatica que as regras metodicas tradicionais “funcionam adequa-
damente para ‘demonstrar’ a verdade de posturas ou teses de direito” (MEDINA, 2011,
p- 165).

A consequéncia dessa orientagao exageradamente critica em relagdo aos métodos
classicos por parte da doutrina juridica nacional leva a um estado permanente de “esqui-
zofrenia metodologica” daqueles profissionais do Direito que também estao ligados a
academia: em sala de aula, eles aceitam ou até defendem (como professores ou alunos
de cursos de pos-graduagao stricto sensu) a impossibilidade da estruturagao racional e/ou
metodica do processo da interpretagao juridica; ja no exercicio pratico de sua profis-
sao, confiam no uso dos elementos metodicos tradicionais, empregando-os para solu-
cionar os problemas que surgem nos casos concretos.

1 DIRETIVAS CONSTITUCIONAIS PARA A

INTERPRETA(;AO ]URiDICA E A SUA METODICA

A ciéncia do Direito ¢ eminentemente pragmatica e orientada a decisdes praticas (cf.
FERRAZ ]tINIOR, 1980, p. 68 ss., 87 ss.), 0 que torna imprescindivel que ela man-
tenha sempre estreito contato com a realidade social. Na visao pragmatica, ha uma liga-
¢ao direta entre o conhecimento cientifico e o seu fim: nao ¢ decisiva a deducao correta
a partir de fundamentos seguros, mas a comprovagao da utilidade na pratica (CATAO,
2007, p. 23 ss.).

No século XIX, o método cientifico era visto como um tipo de catalisador que
purificava o objeto Direito, jogando “a luz da racionalidade no escuro da falta de logi-
ca e da contradigao” (SCHILD, 1982, p. 415 s.). O intérprete saia de cena e tornava-se
mera ferramenta, como se ele atuasse no interesse do proprio método, que garantia a
isengdo valorativa da ciéncia. Nos paises do civil law, o controle das interpretagoes
mediante objetivagao dos métodos, transformados em “regras de arte escolarizadas”
para produzir decisées juridicas, também contribuiu bastante para assegurar a liber-
dade dos juizes em relagao as instancias politicas (ESSER, 1972, p. 123 s.).

Ao contrario da interpretagio de obras de arte, filmes, livros etc., a juridica
acontece em um ambiente institucional especializado. A interpretacio de um texto
juridico pretende gerar obrigatoriedade, o que restringe as praticas nesse ambito;
nao “vale qualquer coisa” (anything goes). Leituras muito subjetivas, surpreendentes e
alternativas, que na literatura ou musica podem despertar elogios, no Direito devem
ser evitadas para preservar a previsibilidade das decisoes e a seguranga das expectativas.
Por isso, a metodica juridica nao pode ser reduzida a questdes da linguagem, comunica-

¢do ou compreensao (MULLER; CHRISTENSEN, 2002, p- 28 s.).
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A aplicagao de normas legais ndo visa apenas por um fim aos conflitos e litigios
entre partes, mas pretende produzir decisGes corretas e justas, as quais a propria
sociedade espera da ordem juridica e das suas institui¢oes. Essa expectativa de cor-
reigao normativa influencia o aplicador do Direito em relagao a apresentagao de sua
decisao, que deve gerar aceitagao e convencimento a respeito de sua correigao e jus-
teza (MORLOK, 2012, p. 207 s.).

E sabido, contudo, que o emprego das quatro diretivas metodicas classicas na
interpretagao do Direito nao garante um resultado correto. Os canones nao formam
um “método” no sentido de que a seguranga dos passos mentais seja garantida ou que
a sequéncia dos argumentos possa ser fixada com antecedéncia (LUHMANN, 1995,
p- 345). Neste ponto, assiste razao a Kelsen (1962, p. 290) quando alega que “todos os
métodos de interpretagao até ao presente elaborados conduzem sempre a um resulta-
do apenas possivel, nunca a um resultado que seja o tnico correto”. Por isso, qualquer
analise cientifica que indague sobre os motivos pela tomada de uma decisdo juridica
deve investigar também as outras etapas da formagao do juizo. No entanto, a pratica
diaria da aplicagao do Direito pelos orgaos estatais exige uma fundamentagao objetiva
e socialmente aceita das decisGes, que mantenha a retorica da vinculagio estrita entre
o texto da lei e o resultado de sua aplicagao pelo agente publico, ainda que este vincu-
lo, no fundo, seja uma ficcao.

A metddica* juridica deve ser analisada também a partir de uma reflexdo sobre a
producao das decisdes do Poder Publico as normas juridicas vigentes que corresponda
as exigéncias do Estado Democratico de Direito: a vinculagao dos agentes estatais ¢ inte-
grante imprescindivel da estrutura de legitimagao deste. Toda atividade estatal fica sujei-
ta a lei, expressao da vontade geral e materializada em atos formalmente criados pelos
orgaos da representagao popular (SILVA, 2003, p. 419 ss.). A Constituicao de 1988,
além de consagrar a separagao dos poderes estatais, fixa este principio fundamental no
seu art. 5°, II, segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algu-
ma coisa senao em virtude de lei”. Nesse sentido, nao ¢ exagero afirmar que, tam-
bém no Brasil, “questdes metodologicas sao questoes constitucionais” (RUTHERS,
1999, p. 397 ss.).

A vinculagdo legal dos agentes ptblicos somente pode ser estabelecida racional-
mente por meio de uma metodica que garanta que casos iguais sejam tratados de
maneira igual, mantendo-se a isonomia na aplicagao do Direito. Aqui nao faz muito
sentido a afirmacao apoditica “Todo caso ¢ diferente”, visto que sao as proprias regras
juridicas que determinam quais aspectos de cada caso real sao relevantes para a deci-
sio (NEUMANN, 2001, p. 244 s.; ROHL; ROHL, 2008, p. 604 s.).

Os orgaos publicos que aplicam as normas democraticamente postas estao vincula-
dos ao contetido destas, o qual devem reproduzir na maior medida possivel. Para tanto,
¢ preciso recapitular o caminho mental que levou o julgador a decisao concreta, tornan-
do possivel que outros andem na mesma senda (methodos = “caminho de ir atras”). Além
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disso, o objetivo do método ¢é reduzir a subjetividade do intérprete, possibilitar o seu
autocontrole e “direcionar o seu agir para caminhos previsiveis” (SCHMITT GLAESER,
2004, p. 139 ss.; STRAUCH, 2001, p. 200 s.). Para tanto, as etapas da aplicagdo da lei
devem ser reveladas para assegurar uma relagao sindicavel de dedugao entre a norma
abstrata editada pelo Legislativo e a inferéncia concreta do Judiciario. O proprio desen-
volvimento dos métodos juridicos ¢ fruto da discussao sobre o tamanho adequado
dos espagos de avaliagdo a serem concedidos aos aplicadores do Direito (RUTHERS,
1999, p. 369 s.).

Na interpretagao da Constituigao, a importancia dos métodos tradicionais, sem
duvida, diminui. O texto da Lei Maior regulamenta relages politicas e sociais, o que
o torna, segundo Bonavides (2006, p. 461), sujeito a um “influxo politico considera-
vel, sendo essencial, o qual se reflete diretamente sobre a norma, bem como sobre o
método interpretativo aplicavel”. Todavia, o autor deixa claro que nao defende “uma
técnica interpretativa especial para as leis constitucionais” e tampouco pretende “pre-
conizar os meios e regras de interpretagao que nao sejam aquelas validas para todos
os ramos do Direito, cuja unidade basica nao podemos ignorar nem perder de vista
[...]”. Namesma linha, Canotilho (1997, p. 1084 ss.) entende que a interpretagao da
Constitui¢do deve ser efetuada mediante um conjunto de métodos reciprocamente
complementares, entre os quais esta o “método juridico” classico.

Além do mais, a doutrina brasileira adotou varios (pretensos) “principios de inter-
pretacdo constitucional” (unidade da constitui¢do, concordancia pratica, maxima efeti-
vidade etc.), dos quais alguns sao pouco relevantes porque “em nada se diferenciam dos
canones tradicionais de interpretacao” (SILVA, 2005, p. 121). Entretanto, ¢ exagerada
a critica de Forsthoff (1961), que defendeu uma interpretagao da Lei Maior restrita aos
canones tradicionais, porquanto temia que os métodos abertos como a tdpica levariam
a dissolucdo total do carater juridico da Constituicao.

Peter Haberle (1978, p. 73), que muito influenciou a consolidagao teodrica da
moderna hermenéutica constitucional, constata que “interpretagao aberta integra os
métodos interpretativos tradicionais”, impondo apenas a sua “abertura”. Apesar de
defender um procedimento interpretativo plural da Constituigao que inclua diversos
atores e seja orientado pela realidade, publicidade e consideragio das consequéncias
das decis6es para o bem comum, o autor nao despreza os principios e métodos inter-
pretativos classicos, os quais, para ele, “preservam o seu significado”, assumindo, con-
tudo, a nova fungao de “‘filtros’ sobre os quais a for¢a normatizadora da publicidade
[...] atua e ganha conformagao” (HABERLE, 1997, p. 43 5.).

2 A NECESSARIA CONCILIA(;AO DA TEORIA COM A PRAXIS DA
INTERPRETACAO E APLICACAO DO DIREITO; A RACIONALIDADE JURIDICA
Segundo Kriele (1976, p. 21 ss.), a metodologia juridico-cientifica sempre tem
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procurado desenvolver padrées que permitam um controle dos aplicadores do Direito
referente a seu acerto ou erro na utilizagio dos métodos. Entretanto, a prdxis costuma-
ria seguir o seu proprio caminho, uma vez que “cla se deixa elogiar, repreender, eti-
quetar, mas pouco influenciar”. Para ele, a teoria juridica nao reflete suficientemente o
que a praxis efetivamente faz, como ela o faz e, sobretudo, por que o faz assim e nao de
forma diferente. Em vez de reclamar da ignorancia, arrogancia ou lerdeza da praxis,
faria mais sentido indagar se muitos argumentos tedricos nao sao simplesmente intteis
para o trabalho pratico. A divisdao teoria/pratica ndo deveria, portanto, ser entendida
como separagao entre categorias profissionais (pesquisadores, juizes, procuradores,
advogados, consultores etc.), mas como “ideia teorica inadequada daquilo que se faz na
pratica” do Direito (KRIELE, 1976, p. 43 5.).°

E duvidoso querer exorcizar o pretenso mal dos métodos juridicos tradicionais,
apesar de que estes continuam a ser amplamente utilizados na pratica da Administra-
¢ao Publica e dos tribunais. O seu emprego real ndo se da como consulta a uma lista
fixa, feito um roteiro para testar diferentes resultados, mas na forma do enveredar
(até¢ inconsciente) de diferentes caminhos ou “sequéncias de raciocinio”, as quais o
intelecto humano recorre para solucionar certo problema e produzir uma decisao. Ao
mesmo tempo, ¢ publico e notério que a pratica judicial se acha cheia de pecados
metodicos, nao somente no Brasil. Em toda parte, ha juizes que nao justificam as suas
sentengas adequadamente por nao considerar certos elementos metodicos tradicio-
nais, que poderiam (ou deveriam) ter levado a uma decisio diferente (HASSEMER,
2007, p. 140 ss.).

Hassemer (2007, p. 119 ss.) admite que, ainda que o sistema do Direito codificado
determine a vinculagao estrita do juiz a lei posta, a efetividade dos métodos interpreta-
tivos € restrita, visto que ja a sequéncia de sua apresentagao pode consistir em uma
estratégia para legitimar o resultado. Mesmo assim, ele considera que os canones, alem
de expressar “as melhores tradigées do sonho por uma justica no Estado de Direito” que
seja vinculada as decisées de um legislador eleito, sao “documentos de um sério e eru-
dito radicalismo na procura de um apoio firme para a compreensao e interpretagao de
leis” (ob. cit., p. 124). Por isso, a metodologia juridica deveria observar melhor a prati-
ca forense, a qual ela ndo consegue “acertar, ordenar ou controlar” por ser dominada por
“programas informais”, regidos por rotinas, habitos e saberes funcionais, isto ¢, mode-
los pragmaticos do trabalho com a lei, “ordenados pelo pensar, ler, compreender, agir,
escrever e falar profissional”, que variam de acordo com o ramo do Direito e possuem
cenarios diferenciados de obter e justificar as decises (HASSEMER, 2007, p. 141 ss.).
Este quadro observado na Alemanha nao diverge muito da situagao brasileira.

A viabilidade de uma metédica deve ser demonstrada, sobretudo, na soluc¢ao dos
casos comuns do dia a dia do trabalho juridico. Ha, porém, uma forte tendéncia da teo-
ria de se referir apenas a casos excepcionais ou “dificeis”. No caso normal, o limite gra-

matical do termo legal permite uma subsungio relativamente tranquila. O fato de nao
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existir um limite linguistico rigido nao invalida a ideia de uma vinculagao pela lingua-
gem. As exageradas criticas que alegam a absoluta contingéncia e imprevisibilidade
da interpretagao de textos legais levam a descrenga de muitos profissionais em rela-
¢ao a seu oficio, abrindo, inclusive, os portoes para julgadores nada neutros. Estes se
aproveitam do discurso da falta de vinculagao do intérprete a lei para perseguir os
seus fins politicos, ideologicos ou economicos (HOCHHUT, 2001, p. 229 s.).

A ciéncia do Direito, em vez de se sobrecarregar com a pretensao de influenciar o
proprio processo de produgio da decisao forense, dever-se-ia limitar a cultivar a capa-
cidade de controlar se esta, uma vez tomada, pode ser justificada e apresentada racio-
nalmente. Nessa tarefa, os meios metddicos tradicionais nao levam “a verdade”, mas
servem como boas razoes no processo discursivo de uma argumentagao. O que ¢ mate-
rialmente correto nao pode ser fixado e “conhecido” unilateralmente, mas deve ser
produzido de maneira intersubjetiva e, assim, reconhecido. O processo da tomada da
decisao juridica ¢ guiado por diferentes elementos, que se integram e complementam,
para fundamentar a racionalidade do resultado em varios aspectos: a técnica da meto-
dologia classica, o raciocinio logico (para evitar contradi¢oes) e, sobretudo, a valora-
¢ao argumentativa que leva a ponderagao entre bens e interesses (MASTRONARDI,
2009, p. 99 ss.).

A propria racionalidade juridica nasce, portanto, em uma “consciéncia institucional”
(ndo individual), segundo as regras de um processo organizado pela divisao do traba-
lho. O essencial desta racionalidade nao ¢ o “verdadeiro”, mas o “certo” e “seguro” que
surge no agir reciproco nas relages sociais e no qual se pode confiar nas relagées com
os outros, justamente porque cada um age desta forma por reconhecer tal comporta-
mento como o “correto” (SCHELSKY, 1980, p. 35).

A linha mais convincente da metodologia juridica contemporanea pretende recons-
truir o procedimento por meio do qual o intérprete chega a uma decisao considerada
justa e/ou correta, fundamentando-a racionalmente e abrindo a ciéncia juridica a dimen-
sao da razao argumentativa. Para que uma interpreta¢ao nao aparega como mero arbi-
trio, ¢ preciso que ela se baseie em “reflexdes comunicaveis e claras” (ZACCARIA,
2004, p. 27 ss.). Em relagao a hermenéutica geral, a racionalidade do Direito ¢ “tecni-
camente intensificada”, porque dispée de elementos para avaliar a corre¢io de uma
interpretagao. E, ainda que os critérios juridico-racionais nao sejam quantitativamente
aferiveis, senao objeto de apreciagao valorativa, eles criam uma rede mais ou menos
densa de motivos que permite criticar ou justificar decisdes juridicas. Uma sentenga
normativamente correta sempre exige que, entre as fases da pré-compreensao e a deci-
sa0, haja uma fase de verificagdo metédica (MASTRONARDI, 2001, p. 175 s.).

A decisao juridica nao pretende apenas estar em conformidade com a lei, mas ser,
a0 mesmo tempo, objetivamente correta (“pretensdo de corregao”). E notério que o
jurista deve se orientar nas normas juridicas postas; estas, no entanto, podem nao con-

templar certas situagoes, ser tecnicamente ultrapassadas ou nao corresponder mais as
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convicgdes contemporaneas a respeito de uma solugao justa. Neste dilema da pergunta
em que medida o operador juridico se deve orientar na disposigao legal ou no critério
da retidao material, seria ingénuo assumir uma posi¢ao do “tudo ou nada”. Somente as
duas exigéncias em conjunto, a da legalidade da decisao e a de sua corre¢do objetiva, for-
mam o sistema coordenado da argumentagao juridica (NEUMANN, 2008, p. 84 s.).

A escolha de determinado sentido para um conceito legal atende ao fim de solu-
cionar um problema pratico, em uma maneira materialmente adequada e justa, que
deve ser arrazoada. A propria interpretagao juridica constitui um processo argumen-
tativo de escolha, orientado por diferentes objetivos. A justificagao da decisao possui
um lado formal, ligado a certas regras de raciocinio e da logica, e um lado consensual,
quando busca alcangar concordancia sobre as valorages que influenciam a interpre-
tagdo e as ideias finalisticas sobre as consequéncias. Os critérios tidos por racionais,
contudo, muitas vezes também deixam espagos para ponderagio e escolha (ZIPPELIUS,
1996, p. 391 s.). Revela-se, portanto, que a argumentacao juridica “¢ estruturada
racionalmente, mas nao estritamente determinada por aspectos racionais. Enquan-
to questdes de valoragao ndo podem ser mais dissolvidas racionalmente, o pensamento
argumentativo somente pode aspirar a gerar o consenso mais abrangente possivel” (ob.
cit., p. 399).

E evidente que, para cumprir a sua pretensdo de produzir decisdes corretas, o
Direito se abre em relagao a padroes morais, sujeitos a valoragdes pessoais daquele que
o aplica. Essa abertura ¢ inevitavel, mas pode ser aceita somente em virtude da exis-
téncia de regras argumentativas do metodo juridico que evitam que ela leve a arbitra-
riedade e a uma perda total de seguranga juridica (ALEXY, 2005, p. 168). O Direito,
na verdade, sempre tem funcionado apesar de inimeras indefini¢oes semanticas dos
conceitos que emprega. “O que importa realmente ¢ certa ‘aptidao pratica’ dos proce-
dimentos argumentativos”, os quais devem ser, sobretudo, “adequados a garantir a pos-
sibilidade de disputa em torno de certos estados de coisas futuras ou presentes, que se
possam querer preservar” (CASTRO ]UNIOR, 2009, p. 21). Assim, qualquer senten-
¢a necessita de justificagao, ndo apenas para legitima-la para fora, mas para possibilitar
a medigao e avaliagao de sua racionalidade, coeréncia, retidao e corregao. O tipo de
sentenca juridica que resiste ao cumprimento discursivo de sua “pretensao de validade”
¢ justamente aquele que nao se deixa justificar objetivamente, por meio de argumen-

tos racionais (HAVERKATE, 1977, p. 195 ss.).

3 OS QUATRO ELEMENTOS METODICOS CLASSICOS

DA INTERPRETACAO JURIDICA: CONTEUDO E CRITICAS

Na pratica da ciéncia do Direito dos paises democraticos ocidentais, os quatro clas-
sicos métodos de interpretagao (gramatical, sistematico, historico e teleologico) estao
onipresentes até os dias de hoje; paises como a Austria, a Suiga e a Italia os positivaram
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nos seus Codigos Civis. Trés dos referidos métodos ganharam o status de cdnones com
Savigny,® em meados do século XIX, que os chamava de elementos de interpretagio,
para destacar que nao se tratava de “metodos” alternativos e hierarquizados, antes
critérios a serem sempre considerados no exercicio do labor interpretativo, os quais,
porém, podem ganhar um peso diferenciado, de acordo com o caso, os fatos e as nor-
mas (MORLOK, 2012, p. 179 s.). Seja lembrado, contudo, que muitos autores ja
falam de cinco (ou até mais) canones interpretativos classicos, incluindo neste rol o
clemento da comparagdo com as normas, institui¢oes, doutrinas e decisdes judiciais
estrangeiras (“método comparativo”).

A maior objegao a estes aspectos metodicos sempre tem sido o fato de que eles
nao sao capazes de abrir um caminho seguro para o fim perseguido, estando sempre
sujeitos a uma escolha por parte do intérprete. E verdade que os canones nao sao deter-
minantes para a decisdao do aplicador da lei a respeito da escolha do elemento prefe-
rivel para o caso concreto. Este depende de sua pré-compreensao sobre a solugao
correta, uma expectativa de corre¢ao/retidao que também ¢ guiada pela considera-
¢ao das consequéncias da decisdo e por sua aceitabilidade social. Critica-se que estes
fatores subjacentes, que de forma efetiva determinam a aplicagao da norma, normal-
mente ficam escondidos.

Todavia, todas essas obje¢oes nao resultaram em uma mudanga no exercicio pratico
da interpretagao: os profissionais do Direito continuam empregando os canones, ¢ a
comunidade juridica os aceita como expressao de um procedimento metodologico cor-
reto, simplesmente porque nao ha alternativas viaveis aos métodos classicos. As prescri-
¢oes legais jamais serao suficientes para a solugao de boa parte dos casos. Mesmo assim,
o operador juridico deve orientar a sua decisao ao Direito vigente, sendo-lhe vedado
tomar decisoes na base de seu sentimento subjetivo de justiga. As regras metodicas tém
a importante fungao de transmitir ao publico a vinculagdo do intérprete ao texto nor-
mativo, o qual pode ser lacunoso, incompleto, vago etc., permitindo o controle do cum-
primento desta exigéncia constitucional (MORLOK, 2012, p. 181 ss.).

A seguir, serao apresentadas as bases conceituais dos quatro critérios metodicos
classicos de interpretagao juridica, bem como as principais criticas que ja foram for-
muladas a eles.

a) A letra da lei (interpretagao literal ou gramatical) ¢, necessariamente, o ponto de
partida do trabalho juridico, justamente porque o texto legal transporta as prescri¢oes
vinculantes para o seu aplicador. Para identificar o sentido de uma palavra, o intérpre-
te primeiro se valera de sua intuigao linguistica, adquirida como integrante de uma
sociedade em que se pratica um idioma. No entanto, o raciocinio a partir desta lingua-
gem comum nem sempre ¢ suficiente para a interpretagao adequada de um texto legal,
uma vez que o legislador também pode utilizar termos técnicos e especializados.

Em geral, o “sentido ainda possivel da palavra” marca o limite da interpretagao da
lei, além do qual comega o ambito da integracdo do Direito pelo Judiciario, que nao
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encontra mais lastro no teor literal do texto legal e precisa ser baseada em outros para-
metros normativos. Sobretudo na area do Direito Penal, a teoria da “fronteira do teor
da palavra” (Wortlautgrenze) poe limites a abrangéncia da interpretagao. Ja nas outras,
sao comuns as decisoes judiciais que desconsideram o significado lexical de palavras
legais quando ha argumentos sustentados por outros meios metodicos ou até motivos
extrajuridicos. A lacuna legal ¢ tida como a precondigao de uma legitima integragao
complementadora do Direito, sendo o instrumento mais utilizado para sana-la a analo-
gia, que pode servir até para construir decisdes contra legem, isto ¢, claramente fora dos
limites do texto normativo. O mesmo acontece em sentido contrario na “redugio teleo-
logica”, que consiste na abertura de uma excegao em certas circunstancias, apesar da
nitida incidéncia de uma norma positiva que contempla o fato ocorrido (BYDLINSKI,
1982, p. 470 ss.).

A importancia do teor literal da lei para uma interpretagao adequada nao deve ser
sobre-estimada. Prova disso sao normas que vigoram em diferentes idiomas oficiais
(v.g., na Sui¢a ou na Uniao Europeia), uma vez que conceitos legais traduzidos em dife-
rentes linguas nunca terdo exatamente o mesmo sentido para os seus leitores. Signos
linguisticos nao possuem um espago fixo de referéncia que pode ser identificado de
uma vez por todas; antes, a “semantica instavel” ¢ dominada pela pragmatica do seu
emprego pelos usuarios. No Direito, esta “fixagao de referéncia” para certas palavras ¢
efetuada pela jurisprudéncia, pela doutrina e pela comunidade juridica em geral,
podendo haver necessidade de argumentar em favor de ou contra o uso de uma pala-
vra em determinado sentido. O reconhecimento da falibilidade da interpretagio lite-
ral ¢ a instabilidade do significado dos termos juridicos, contudo, nao devem levar a
descrenca absoluta no elemento gramatical da exegese juridica, como se este nao tives-
se importancia na produgao da decisao (MORLOK, 2012, p. 193 ss.).

E duvidoso se existe “o sentido literal” de uma expressao linguistica vaga ou escu-
ra, cuja substancia material sempre seria capaz de ser esclarecida. Em vez disso, um
preceito legal deve ser considerado determinado enquanto nao surjam, entre os atingi-
dos por ele, davidas sobre o entendimento acertado. Essas opinies divergentes desfa-
zem o sentido arrazoado da palavra, colocando em seu lugar propostas acerca do seu
entendimento “certo”. Possiveis dividas podem ser racionalmente rechagadas somen-
te por meio de argumentos, o que faz com que uma tradigao vitoriosa deva a sua con-
tinuidade a disputa por eles, nao a si mesma e, menos ainda, a um pretenso “genuino
sentido literal” do texto legal (GAST, 1982, p. 303 ss.). No entanto, a forte influéncia
da filosofia da linguagem sobre a teoria da interpretagao (“giro linguistico”) nao causou
o abandono dos métodos juridicos, mas apenas o seu reposicionamento no sistema teo-
rico dominante.”?

Deve ser lembrado também que os juristas geralmente se preocupam bastante com
o (pretenso) significado objetivo das normas, porque uma dependéncia total do sentido
de acordo com o contexto de sua utilizagdo prejudicaria sobremaneira “a seguranga, a
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previsibilidade, o controle do fato social, que o direito dever propiciar” (CASTRO
]HNIOR, 2009, p. 42). Por consequéncia, “o significado literal ¢ uma pressuposicao
muito forte na doutrina do Direito”, sendo talvez “impossivel entender o que moder-
namente se pensa ser o Direito sem se ter assumido, a0 menos estrategicamente, a
ideia de que ha um significado literal das palavras das normas” (ob. cit., p. 79).

b) Em uma ordem juridica desenvolvida e complexa, a unidade sistematica ¢ um
dos ideais mais elevados a serem perseguidos, acompanhado pelos postulados da con-
sisténcia (= auséncia de contradi¢bes) e da coeréncia (= estrutura interna de referén-
cia) (MORLOK, 2012, p. 188). Este fato ¢ a base da interpretagao sistemdtica. Qualquer
norma legal esta posta no seio de um conjunto regulatorio, formado por regras e prin-
cipios inseridos da mesma lei, em leis hierarquicamente iguais, superiores ou inferio-
res, cuja leitura pode ganhar importancia decisiva na interpretagao de um dispositivo.
E hoje universalmente aceito que as normas constitucionais (sobretudo os direitos fun-
damentais) podem exercer grande influéncia em relagao a uma interpretagdo extensi-
va ou restritiva de um artigo do Codigo Civil ou de um permissivo da legislagao
urbanistica, por exemplo.

Ao mesmo tempo, deve ficar claro que a alegagao que certa interpretagao de um
termo juridico se acha “conforme com o sistema” ndo passa de uma proposta, que
pode convencer mais, ou menos, necessitando sempre de argumentagao em seu favor.
Nao existe um sistema juridico fechado e numerosos produtos legislativos nao se dei-
xam compreender de forma sistematica. Especialmente a interpretagao a partir de
normas principiologicas da Constitui¢ao costuma envolver a ponderagao entre dife-
rentes valores e interesses reconhecidos pela ordem juridica. Esta abertura das opgoes
argumentativas faz com que o resultado defendido deva ser bem arrazoado e sopesa-
do, o que torna este tipo de interpretagdo mais complexo e sofisticado (MORLOK,
2012, p. 197).

¢) Quando surgem duvidas sobre o significado de um texto legal, faz sentido inda-
gar sobre a intengao de seu autor e o contexto histdrico de sua elabora¢ao. Uma inter-
pretagao que pretenda ser “fiel ao legislador” deve incluir a consulta dos materiais
legislativos que podem esclarecer o significado intencionado de certos termos, os fins
especificos da norma, as alternativas de solugao rejeitadas etc. Uma interpretagao his-
torica mais genérica nao se concentra na vontade manifestada pelos orgaos legislativos,
mas tenta recapitular a situagio social, politica e econémica no momento da aprovagao
da lei. Ela ganha importancia no caso de um maior lapso temporal entre a produgao da
norma e sua aplicagdo. O objetivo aqui ndo ¢ a reprodugao de uma (pretensa) vontade
legislativa original, mas a sua relativizagao em fungao do contexto outrora dado (ex.:
Codigo Penal brasileiro).

A indagagao sobre os condicionantes historicos de uma norma dificilmente leva a
indicios claros sobre a forma como ela deveria ser entendida e aplicada hoje. A inter-

pretacao genética, que tenta seguir a vontade do legislador, esbarra na objegao de que,
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nos complexos processos legislativos atuais, nao ha mais “uma vontade” legislativa a ser
descoberta; o que interessa ¢ somente o texto aprovado e nio as pretensas vontades
subjacentes. Outras criticas contra uma fixagao nas intengdes originais dos legisladores
sao a possivel “petrificagao da ordem juridica” e a “dominag¢ao dos mortos sobre os
vivos”. Em geral, a interpretagao historico-gencética, que hoje serve mais como méto-
do complementar, passou a desconsiderar a vontade subjetiva dos feitores da lei, con-
centrando-se apenas na “vontade objetivada” do legislador, que se manifesta atraves do
teor linguistico do proprio dispositivo legal e de seu “contexto de sentido” (MORLOK,
2012, p. 198 s.).

d) Muitas vezes, o fim da norma assume uma fungao decisiva na defini¢ao do signi-
ficado de um dispositivo legal no caso concreto, uma vez que o Direito serve para pro-
duzir solugbes adequadas para certos problemas. Ao contrario dos outros elementos
metodicos, o teleoldgico nao guarda relagao direta com o texto legal, mas perquire sobre
algo externo, isto ¢, a orienta¢ao instrumental da norma, o que atribui ao intérprete
uma consideravel liberdade na afirmagao deste fim concreto e das suas consequéncias
para o caso. No centro de atengao aqui ndo estio questbes semanticas, a coeréncia do
sistema ou as intengdes do legislador, mas a responsabilidade do interprete pelo alcan-
ce de um resultado correto e/ou justo para o caso concreto a ser decidido. Por isso, o
elemento teleologico certamente ¢ o mais elastico dos canones, o que o torna o prefe-
rido na pratica da interpretagao (ML"ILLER; CHRISTENSEN, 2002, p. 99).

Os fins dos atos humanos sio suas consequéncias decisivas, aquelas pelas quais
aqueles sao cometidos. A distingao entre o proéprio fim de um ato e de suas conse-
quéncias (principais ou acessorias) ¢ sempre um ato de vontade subjetiva, uma vez que
o fim nao pode ser deduzido objetivamente do proprio ato. A norma, contudo, deve
servir a um fim considerado razoavel, que pode ser apresentado como tal; um discur-
so interpretativo sobre este fim normativo nao pode ser arbitrario, antes precisa de
uma fundamentagao consistente que seja capaz de ser defendida contra possiveis con-
testagdes. Assim, o elemento teleologico da interpretagdo resguarda e aumenta a racio-
nalidade da produgao da decisao, uma vez que exige um convencimento argumentativo
sobre o juridicamente correto (MORLOK, 2012, p. 202 ss.).

Para definir o fim da norma concreta, o intérprete pode seguir a (tradicional) teo-
ria subjetiva, que pergunta pela vontade do legislador historico, ou a teoria objetiva, que
se tornou majoritaria na metodologia juridica da Alemanha. Esta linha entende que a
finalidade da lei se desliga da intengao original de seu criador e deve ser fixada de acor-
do com as necessidades atuais e os valores sociais prevalecentes no momento de sua apli-
cacdo. E evidente que a teoria objetiva do fim da lei abre maiores espagos para o trabalho
hermencéutico do aplicador da norma. Apesar das criticas contra esta vertente do méto-
do teleologico, ela corresponde melhor aos desafios de uma interpretagao correta numa
ordem juridica constitucionalizada, que impoe a realizagao dos valores consagrados na
Lei Maior em todos os ramos do Direito (HAGER, 2009, p. 32 ss.). Ao mesmo tempo,
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o correto emprego deste elemento metodico exigira do intérprete um maximo de ati-
tude restritiva, cautelosa e autocritica (HASSEMER, 2007, p. 136s.).

Nao existe uma ordem ou sequéncia predeterminada para a aplicacao das diretivas
metodicas classicas. Em muitos casos, eles nem podem ser claramente distintos, mas se
interpenetram, ficando em aberto se o resultado esta mais lastreado em razoes refe-
rentes ao sentido literal, a posi¢ao da norma no sistema como um todo, a génese de sua
elaboragio ou ao fim normativo. Em uma escala maior, aspectos como os tradicionais
canones interpretativos, a concretizagao da norma, a jurisprudéncia anterior, as conse-
quéncias da decisao e as ponderagoes de justiga pratica nao devem ser colocados um ao
lado do outro, mas formam um nexo razoavel dentro de um processo homogéneo de

raciocinio (KRIELE, 1976, p. 329 s.).

4 Os “METODOS” JURIDICOS:

INSTRUMENTOS INDISPENSAVEIS PARA INTERPRETAR O DIREITO

Na pratica dos tribunais e 6rgaos administrativos de varios paises, os referidos “méto-
dos” de interpretagao juridica, apesar das criticas teoricas formuladas nas ultimas déca-
das, sempre tém funcionado: os operadores do Direito (administradores, procuradores,
juizes, advogados etc.) continuam a se valer efetivamente deles para produzir as suas
sentengas, peti¢des e pareceres. Diedrichsen (1980, p. 29 ss.) chega a afirmar que um
juiz que, no processo mental de formagao da decisao, nao se deixa orientar pelos méto-
dos juridicos, ndo consegue mais cumprir a sua tarefa, tornando-se “descontrolado feito
um veiculo sem condutor”. Com efeito, quando uma ordem juridica esta em contradi-
¢ao com as condigbes e os postulados de sua metodologia tradicional, o profissional do
Direito fracassara no dia a dia de seu trabalho pratico ou atendera as regras metodicas s6
aparentemente, o que nao corresponde a realidade brasileira (CANARIS, 1983, p. 15).

O emprego das diretivas metodicas do Direito serve, antes de tudo, para delimi-
tar e reduzir a arbitrariedade subjetiva do intérprete. Estabelecem-se regras com a
intengao de nortear o processo de raciocinio juridico e de separar os argumentos juri-
dico-constitucionais (ainda) legitimos dos (ja) ilegitimos, o que torna as respectivas
decisdes e opinides criticaveis. Esse fim, contudo, somente sera alcangado “na medida
em que regras metodicas sao reconhecidas e consequentemente seguidas por parte da
jurisprudéncia” e dos operadores juridicos em geral (KRIELE, 1976, p. 24 ss.).

Essa situagao tem especial relevancia no Brasil, onde sdo pronunciadas quase dia-
riamente decisGes judiciais contraditorias, fato que ndo pode ser atribuido apenas ao
sistema do controle difuso de constitucionalidade vigente no Pais. No proprio STF, que
somente julga uma pequena parcela das lides em plenario e onde as decisdes tomadas
de forma monocratica, hoje, sao a regra (VERiSSIMO, 2008, p. 424 ss.), aumentam os
casos em que os diferentes ministros aplicam as mesmas leis de forma diversa a fatos
praticamente iguais. Isso se deve, sobretudo, a pré-compreensao diferenciada sobre a
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solugao justa dos problemas subjacentes as lides, o que leva a uma escolha altamente
instavel dos métodos concretos, que o respectivo relator considera adequados para
fundamentar o seu julgamento. O problema ¢ que a pre-compreensao individual, que
naturalmente varia, sofre pouca orientagao e consolida¢o por parte da doutrina juri-
dica nacional sobre os metodos interpretativos, em que diferentes escolas se digla-
diam, sem causar, contudo, maiores efeitos em relagao ao trabalho pratico da aplicagao
do Direito.

Ainda que ninguém possa negar que sempre restam elementos irracionais no pro-
cesso da tomada de decisoes juridicas, faz sentido esgotar ao maximo as possibilida-
des da argumentagao racional. Isso leva da procura pela interpretagao correta ao campo
do raciocinio metodico, e assim contribui para o disciplinamento das valoragoes judi-
ciais: consideragoes juridicas sao estruturadas por modelos de reflexao e divididas de acor-
do com pontos de vista racionais. “Aqui, os ‘critérios de interpretagdo’ afirmam-se
como instrumentos argumentativos norteadores da discussao, como ‘conceitos-chaves’
que tornam acessiveis questoes de interpretacio e, por fim, de justica, atribuindo-lhes
um feitio conceitual especifico, sem, contudo, conseguir soluciona-las plenamente”
(ZIPPELIUS, 1996, p. 401).

Para Miiller (2008, p. 77ss.), o abandono da ideia de métodos absolutos de inter-
pretagao nao justifica bani-los do processo de concretizagao do Direito, sendo prefe-
rivel reconhecer a sua legitimidade apenas relativa e a limitagdo de seu alcance, bem
como utiliza-los em favor da racionalizagio e do controle na aplicagdo das leis. Os
canones, obviamente limitados na sua objetividade, atuam em fungao de uma “simpli-
ficagdo construtiva” e estabilizadora que serve, sobretudo, para ordenar, verificar e dis-
cutir melhor os aspectos e pontos de vista juridicos. As regras interpretativas classicas
nao sao corpos estranhos conectados a logica formal, mas sempre tém funcionado na
praxis juridica como “siglas de determinadas linhas de analise, de determinados tipos
de pontos de vista materiais” (p. 91). Como marcas no caminho da concretizagao do
Direito, elas fomentam a produgao de decisoes plausiveis por meio da exposigao racio-
nal das razoes.

Zaccaria (2004, 128 ss.) enfatiza que uma reflexao atenta sobre as condi¢oes do
ato de compreensio na area do Direito mostra que “os vinculos constituidos pelas
regras, os metodos, os canones de interpretacao dos textos, a dogmatica juridica, a
comunidade dos intérpretes e dos juristas, e a propria dimensao da textualidade, nao
podem jamais eliminar totalmente a discricionariedade”. Entretanto, a fungao nor-
mativo-descritiva dos meios metodicos contribui a estruturar e conter os espagos de
liberdade do intérprete. Apos séculos, a metodologia do Direito dispoe, hoje, de um
arsenal muito rico de canones e formas de raciocinio, isto ¢, de diretivas técnicas sobre
a atribui¢do de sentido a enunciados normativos. O fato de que estes sempre deixam
margens de avaliagao nao significa que nao sejam uteis ¢ nao garantam alguma racio-

nalidade. Eles marcam as etapas que o intérprete deve perpassar em seu raciocinio
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para poder formular e expor uma argumentagao convincente a respeito das opgdes
interpretativas escolhidas (cf. ZACCARIA, 2004, 273 s.).

Ainda que a teoria da linguagem tenha acabado com a esperanga por um conhe-
cimento definitivamente assegurado na interpretacao de textos normativos, os méto-
dos juridicos ainda podem conferir uma “seguranca relativa” (ROHL; ROHL, 2008,
p- 609). Seja lembrado também que, embora juizes normalmente raciocinem a partir
dos elementos metodicos juridicos, eles dificilmente falam ou discutem sobre aque-
les por eles concretamente empregados. Deste fato deve ser separada a necessidade
de convencer mediante argumentos: do juiz se espera que ele justifique o proprio
resultado, ndo o uso de certo(s) metodo(s) (LEMBCKE, 2012, p. 86 ss.).

5 ARGUMENTACAO JURiDICA A PARTIR DO RESULTADO DESE]ADO?

A INTERACAO ENTRE A PRE-COMPREENSAO INICIAL E A FUNDAMENTACAO

NA BASE DOS ELEMENTOS METODICOS

Vimos que proceder metodicamente permite que outros possam recapitular e avaliar a
obtengdo do resultado. No raciocinio juridico, método e resultado se relacionam em
uma forma muito complexa, havendo uma dependéncia reciproca entre ambos no pro-
cesso hermenéutico. Os métodos estruturam o processo de produgao da decisao judi-
cial e desoneram o juiz, visto que preexistem e nao sao criados para a solu¢do de cada
caso. Nisso jaz um consideravel “potencial de racionalizagao”, que beneficia nao somen-
te a fundamentagao da decisdo posterior, mas ja influencia o processo de reflexao sobre
o proprio ponto de partida (LEMBCKE, 2012, p. 86 s.).

No entanto, o método ao qual o intérprete dara preferéncia no caso concreto
sera escolhido, pelos menos parcialmente, em fungao de sua intui¢do ou de seu “sen-
timento juridico” (Judiz), que lhe permite antecipar o resultado que considera o mais
satisfatorio (ENGISCH, 1983, p. 145). De modo semelhante a norma, que s6 pode
ser compreendida em relagao ao suporte fatico (e vice-versa), o método apenas se deixa
determinar ja com vistas a sentenga presumida. Também ha uma pré-compreensao na
questao do método, marcada ndo apenas pelo esbogo de um caminho a solugao do caso,
mas pela propria decisao final, antecipando-se, de certa forma, o contetido do Direito.
Mais uma vez, o circulo hermenéutico se mostra inelutavel: o método, embora deva ser
algo pre-dado, nao pode ser determinado sem que se tenha, desde o inicio, certa pre-
compreensao da solugdo adequada do caso (MASTRONARDI, 2001, p. 177 ss.).

Josef Esser (1972), na sua famosa obra sobre a relagao entre a pré-compreensao
e a escolha de método na produgao da decisao juridica, chegou a afirmar que os apli-
cadores do Direito utilizam os meétodos classicos apenas para justificar formalmente
(de lege artis) as decisbes que eles ja tomaram antes, na base de outros critérios, resul-
tantes de sua subjetiva pré-compreensao, que seria formada e alimentada por sua expe-
riéncia profissional e convicgao politico-ideologica. Devemo-nos lembrar, porém, que
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determinada pratica exercida por parte dos juizes nao a justifica. A metodica juridi-
ca ¢ normativa: ela quer prescrever a forma de construgido do resultado da interpreta-
¢ao do Direito, nao apenas observar ou convalidar (maus) habitos (DIMOULIS, 2011,
p- 232 ss.). A vinculagdo dos tribunais (e outras instituigoes estatais) a lei exige deles
uma interpretagao que seja “metodologicamente limpa” e cujo caminho se deixe reca-
pitular e controlar.

Qualquer “argumentagao a partir do resultado” deve ser metodicamente vinculada,
transparente e consistente. A escolha do método prevalecente ndo pode ser arbitraria,
meramente subjetiva ou intuitiva, mas necessita de fundamentagao racional. Em grau
maior ou menor, o resultado influencia 0 método em todas as ciéncias, cujo conheci-
mento esta sujeito a adequagao do método ao objeto, a qual se revela apenas por meio
da experiéncia. Nao parece, portanto, exagerado afirmar que ¢ o proprio objeto que
determina os meios mediante os quais ele se torna acessivel ao sujeito. Além do mais, a
ciéncia juridica esta condicionada pela relagao entre o método e o conteudo material das
normas vigentes. E preciso que o método e o resultado “se refiram um ao outro por
meio de argumentos, para que eles se determinem mutuamente” (MASTRONARDI,
2001, p. 179). Destarte, o processo de interpretagdo necessita como pontos de apoio
de diferentes “métodos”, que sejam “controlaveis em pequenos passos” (MULLER;
CHRISTENSEN, 2002, p. 222).

Neste contexto, ¢ importante a diferenciagao de Ricoeur (2000, p. 83 ss.) entre os
momentos da compreensdo e da explicacdo como fases de um unico processo interpreta-
tivo, unidas por uma “dialética correlativa”: a inicial “captagdo ingénua de sentido do
texto”, chamada de conjectura, ¢ seguida por “um modo sofisticado de compreensao
apoiada em procedimentos explicativos”. Embora nao haja regras para fazer boas con-
jecturas, existem meétodos para validar as efetivamente realizadas, operando-se uma
“transi¢ao da conjectura para a explica¢do”, o que faz com que o proprio circulo her-
mencutico seja formado pela conjectura e pela validagao “enquanto abordagem subje-
tiva e objetiva ao texto” (ob. cit., p. 88 ss.). A logica da validagao permite “girar entre
os limites do dogmatismo e do ceticismo”, sendo “sempre possivel argumentar a favor
de ou contra uma interpretagao, confrontar interpretagdes, arbitrar entre elas e pro-
curar um acordo [...]” (RICOEUR, 2000, p. 91).

Na area do Direito, a distingdo entre a tomada e a (posterior) apresentagao da deci-
sao frequentemente ¢ utilizada para questionar a propria capacidade dos canones inter-
pretativos. De fato, a justificativa (escrita ou oral) da decisao juridica normalmente nao
deixa transparecer duvidas sobre o resultado e tampouco menciona aqueles motivos
que se acham fora dos padroes comuns da argumentagao juridica (v.g., consideragoes
sobre os efeitos da decisdo). Mesmo assim, ¢ descabido presumir que a fundamentagao
da decisao se resuma em um “cinismo organizado, dedicado a ocultagao dos motivos
verdadeiros”. Essas fundamentagbes norteiam, sim, as proprias decisoes, disciplinando
o intérprete/aplicador do Direito (ROHL; ROHL, 2008, p- 610s.).

REVISTA DIREITO GV, SAO PAULO
10(1) | p. 295-320 | JAN-JUN 2014



ReVISza DIREITOGV 19 ANDREAS J. KRELL : 311

Destarte, o circulo hermenéutico se estende ao ambito da escolha dos métodos
juridicos: somente se sabera qual elemento ganha maior importancia para o caso con-
creto no momento em que se afere em quanto ele contribui para a sua solugao. Os cano-
nes nao desoneram o intérprete de uma valoragao do conjunto; eles fixam “trilhos de
guia” em que ele deve orientar a sua atuagao e critérios segundo os quais pode ser ava-
liado o seu resultado. Sdo aspectos norteadores do processo interpretativo cujo peso
pode variar bastante em cada caso. Neste sentido, Mastronardi (2001, p. 174 ss.) enfa-
tiza que o proprio método juridico deve ser entendido como o “esfor¢o de motivar uma
pré-compreensao em um modo intersubjetivamente controlavel” e que o processo de
justificagdo metodicamente orientado corrige a pré-compreensao de um modo que
esta se deixa legitimar na base do Direito material.

O intérprete-aplicador do Direito normalmente nao achara a decisao justa por
meio de um acesso direto a principios ou razées “altimas”, mas mediante um avango
gradual, no qual ele primeiro busca o sentido correto das regras legais possivelmen-
te incidentes. As regras metodicas demarcam certos passos ou degraus do raciocinio
interpretativo, os quais, contudo, ndo podem ser omitidos, sob pena de que aspectos
importantes sejam esquecidos. Tal procedimento “passo a passo” permite uma verifi-
cagdo racional, ainda que a tomada de juizos de valor seja imprescindivel (LARENZ,
1991, p. 151).

Assim, a hipotese inicial de um possivel significado pode ser corrigida por sucessi-
vas hipoteses que levam a adequacao, melhoria ou ate a substitui¢ao da hipotese origi-
naria”, o que acaba modificando a propria “expectativa de significado” do interprete. Por
isso, a tao citada pré-compreensao “tem um valor limitado a0 momento heuristico da
busca da hipétese de solugdo e representa somente uma parte (preparatoria) da pratica
juridica” (VIOLA; ZACCARIA, 2007, p. 188 s.). No mesmo sentido, Haberle (1978,
p- 79 s.) sublinha que a pré-compreensao nao ¢ fator unilateral para determinar a esco-
lha dos elementos metodicos da interpretacao juridica, uma vez que “os métodos retro-
agem em diregao a pré-compreensao: eles a ensinam e formam no decorrer do tempo,
tanto pelos resultados que causam concretamente quanto por sua atuagao em conjunto”.8

A perspectiva retorica do Direito age de forma precipitada quando condena a
metodologia classica por sua pretensa “técnica de fundamentagao de fachada”. Nao ha
desonestidade no ato do intérprete que se vale de um estilo descritivo para fundamen-
tar sua decisdo como se ela fosse resultado de um processo objetivamente norteado e
livre de valoragdes proprias ou duvidas. Antes, tal procedimento deve ser visto como
forma refletida de apresentagao que segue as regras de arte da retorica, integrada
tambem por instruges da metodologia oficial. As “lendas de origem” (da decisao) que
sao narradas dessa forma representam meios imprescindiveis de interpretagio que
facilitam a compreensao do Direito (LAUNHARDT, 2001, p. 153 s.).

Neste diapasao, Alf Ross (2003, p. 169 ss.) observou que “gragas a uma técnica de
argumentagao que foi desenvolvida como ingrediente tradicional da administragao da
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justiga, o juiz aparenta que por meio de varias conclusoes, sua decisao pode ser deduzi-
da da verdadeira interpretagdo da lei”. Destarte, “o juiz atribui cortesmente a vontade
real ou hipotética do legislador tudo aquilo que ele julga correto”, sendo preciso que ele
saiba “justificar tecnicamente, mediante argumentos interpretativos, a solugao juridica
que considera justa ou desejavel” (ob. cit., p. 179 ss.). O autor deixa claro que, embora
tais argumentos técnicos nao revelem “as razoes verdadeiras” da decisao, “a fungao dos
métodos de interpretagao ¢ estabelecer limites a liberdade do juiz na administragao da
justia, os quais determinam a area de solugdes justificaveis” (ROSS, 2003, p. 183).

Os clamores por uma maior honestidade e completude da fundamentagao das deci-
soes juridicas, na verdade, referem-se menos a documentagao completa do processo de
sua produgao do que ao cumprimento de um esquema coerente de justificagao que cor-
responda ao ideal de razoabilidade. Este ndo ¢ apenas observado quando fundamenta-
¢bes sao apresentadas nos moldes da aplicagao dedutiva da lei, mas também quando
elas se apoiam em uma analise dos efeitos da decisao ou no atendimento a regras discur-
sivas. A aceitabilidade e a for¢a de convencimento de uma fundamentagao dependem
da capacidade de o intérprete repassar a comunidade juridica uma imagem da decisao
que se enquadre bem no ambiente técnico especifico das ideias de ordenamento e das
expectativas dos interessados na decisao (LAUNHARDT, 2001, p. 154 s.).

Longe das exageradas expectativas de uma racionalidade plena, torna-se possivel
reconhecer os bons servigos prestados pela metodologia juridica tradicional e desen-
volver perspectivas para o seu melhoramento. O relativo sucesso desse padrao “pouco
realista” de aplicagao do Direito se deve ao fato de que a “‘lenda de origem’ do mode-
lo de subsungao exige e promove um jeito de fundamentagao que representa vincu-
lagao a lei e objetividade”. Os problemas de valoragdo e interpretagao que surgem no
caso concreto nao sao superados mediante um recurso direto a interesses, ao bem
comum, a justica ou aos provaveis efeitos da decisdo, pois necessitam da “inclusao con-
ceitual em premissas na forma de frases, as quais, por sua vez, devem achar o seu lugar
de acordo com catalogos de topoi e esquemas de prova ja estabelecidos” (LAUNHARDT,
2001, p. 155).

6 METODO JURIDICO E ARGUMENTACAO: UMA IMBRICACAO INSOFISMAVEL

No contexto da interpretagao juridica, argumentar significa “indicar razdes, que deixam
uma afirmagao aparecer justificada, acertada ou, no minimo, discutivel” (LARENZ,
1991, p. 152). Para Alexy (2000, p. 301 ss.), os canones interpretativos, ainda que nao
garantam que o julgador de um caso chegue por meio deles ao tnico resultado cor-
reto, sao mais do que apenas topoi, “direg¢oes de perguntar” ou meros “instrumentos
de legitimagao secundaria de uma decisao tomada e fundamentada de outra maneira”.
Como especificas formas argumentativas, eles caracterizam a propria estrutura da argu-
mentacao juridica, isto ¢, a gramdtica do seu discurso. O autor alega que a “exigéncia
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de satura¢do dos canones” assegura a racionalidade de seu emprego, de modo que nao
basta a mera afirmagao de que determinada interpretacao resulte do teor linguistico
de uma lei, de sua origem ou de seu fim. Por isso, sempre ¢ necessario indicar “pre-
missas empiricas ou normativas cuja verdade ou retidio a qualquer momento pode
ser objeto de novas discussoes”.

Os tradicionais recursos metodologicos da interpretagao (especialmente os quatro
canones) sao nada mais (e nada menos) do que argumentos utilizados no debate juridi-
co para alcangar a convicgao ou persuasao dos participantes (GARCfA AMADO, 2004,
p- 51). Nessa linha, os canones interpretativos sao vistos como “a sequéncia metodica
de degraus do raciocinio juridico que ¢ mais adequada a lei” (RAISCH, 1988, p. 70 ss.),
estabelecendo uma medida mais firme para aferir consideragoes topicas, associativas,
orientadas pelos efeitos da decisdo, norteados pelo sentimento juridico etc. O uso des-
ses aspectos metodicos na interpretagdo nao consegue evitar as indeterminagdes do
Direito, mas logra efeito em diminui-las. Na pratica, os canones sao integrados nos
diferentes modos ou “jogos” de argumentagao, havendo uma combinagao entre modos
de raciocinio tradicionais e teorico-argumentativos. Somente o discurso racional abre
os caminhos para uma teoria moderna de justica, cujo resultado, na expressdo de Pec-
zenik, “¢ um sistema movel de boas razées” (RAISCH, 1988, p. 81).

E importante formular o trato de questoes juridicas como um problema de argu-
mentagao racional, e nao de um “conhecimento correto”. O principal ponto fraco da
tradicional Metodologia do Direito — e razao por inumeras, acertadas criticas — esta
na sua recusa a abdicar desta “pretensao cognitiva” de maneira convincente. Nos espagos
que ultrapassam a cognigao nao reinam, necessariamente, decisionismo e arbitrarieda-
de, uma vez que as decisdes devem ser racionalmente fundamentadas (NEUMANN,
2001, p. 241 ss.). Assim, a visao tradicional da interpretagao juridica como um esque-
ma fixo ou “pressuposto algoritmo metodico” foi superada pelo entendimento de que
ela deve procurar sempre os “modos metodologicamente especificos” para enfrentar
o desafio da realizagao do Direito por meio de uma interpretagao nao apenas seman-
tica, mas, antes de tudo, prdtico-normativa e problemdtico-concreta, que produza deci-
soes corretas e justas para solucionar os problemas de casos concretos (CASTANHEIRA
NEVES, 1993, p. 106, 127).

Os metodos da interpretagao juridica formam um “andaime flexivel de argumen-
tagao” (BRUGGER, 1994, p. 31). A sua estrutura representa um espago “entre vinculo
e liberdade, entre rigidez e flexibilidade, entre o exercicio do risco e da fidelidade; ¢
processo dialético entre, por um lado, a légica do provavel e do razoavel e, por outro,
a logica do necessario e do construtivo” (ZACCARIA, 2004, p. 276). Dependendo dos
fatos e das normas incidentes, a utilizagdo de cada regra metodica pode fornecer argu-
mentos de for¢a bastante diferenciada: um pode falar em favor de determinada solugao,
outro contra. Somente uma ponderacdo entre estes argumentos metodicos pode levar
a uma decisdo racional e bem justificada. E claro que a capacidade de convencimento
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de um argumento interpretativo depende largamente de diversos interesses e das intui-
¢bes morais culturalmente preestabelecidos (COING, 1959, p. 23; SEELMANN,
2007, p. 174).

A argumentagao juridica, contudo, ndo ¢ mero elemento da metédica do Direito,
mas cumpre uma tarefa propria que ultrapassa o emprego dos métodos. Na forma da
fala arrazoada, ela ¢ a chave de garantia da correigao/retidao de decisoes, expressando
uma profunda mudanga de perspectivas em relagdo a metédica tradicional, ja que a fun-
damentag¢do nio ¢ mais vista como “explicagdo da aplicagao” do Direito, mas como a
sua propria aplicagao (SCHMITT GLAESER, 2004, p. 143). A questao central da
metodica ¢ a pergunta pelos “parametros normativos intersubjetivamente validos” que
podem ser racionalmente identificados e legitimamente introduzidos no processo da
producio do Direito (BYDLINSKI, 1982, p. 183). Além das normas positivadas, estes
incluem também razoes, fins ou motivos legais, a ratio legis, a avaliagao dos interesses
pelo legislador, suas valoragoes, os principios juridicos, a natureza das coisas etc. (ob.
cit., p. 256).

Para Rottleuthner (1973, p. 253 s.), ¢ a caracteristica (e problematica) da argu-
mentagao juridica que nela se usa uma pletora de “instancias argumentativas”, isto ¢,
empiricas, normativas, hermenéuticas e descritivas de conceitos. A plausibilidade ¢
alcangada menos por uma estrita dedugao logico-formal de normas legais do que
pela apresentagao dessas instancias e a (aparente) orientagao metodica do intérprete
na sua identificagao. Qualquer argumentacao ja pressupde o consenso sobre normas:
do ponto de vista logico, elas fundamentam a comunicagao, podendo ser questiona-
das apenas de forma ficticia ou abordadas por teéricos da argumentagdo. Na area
juridica, o temido sincretismo metodologico seria o proprio elemento do trabalho de
justificacao, com o fim de tornar um julgamento plausivel e tira-lo da aparéncia de
um mero “decreto silogistico”.

Quem nega ser possivel arrazoar objetivamente a retidao de decisoes juridicas
em virtude da multiplicidade de ideias divergentes sobre “o correto” nao esta a altu-
ra da praxis argumentativa do Direito, que sempre pressupoe — €, em face das expec-
tativas dos enderegados, deve pressupor — uma “pretensao de correi¢ao” objetiva. Os
céticos nutrem uma visao inadequada da retidao de decisdes por ligar a este conceito
expectativas que vao além daquilo que se pode esperar no contexto de um pensamento
decisorio. Este jamais tera por objeto uma corregao absoluta e comprovada, mas apenas
uma justificada, que pretende convencer mais do que as opinides alternativas. Apesar
de sua pluralidade e da avangada positividade de seu Direito, as sociedades modernas
também funcionam na base de um ambito nao questionado de suposi¢Ses basicas e
experiéncias comuns de sentido, a partir de que os esforgos por uma correigao obje-
tiva de decisoes juridicas podem se orientar e estruturar. Além disso, ha um largo
espectro entre, em um lado, argumentos autoevidentes e, no outro, razdes polémicas,

o que permite a formagao de convicgdes graduais (GARRN, 1986, p. 78 ss.).
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Ja Popper (2004, p. 77 s.) mostrou que uma mera “intui¢ao intelectual”, resulta-
do de repetidas experi¢ncias de pessoas que por meio delas geraram um sentimento
para entender determinadas coisas, ndo serve para fundamentar a verdade de qual-
quer ideia ou tese, independentemente da intensidade com que o pesquisador julgue
algum resultado “autoevidente”. Essas intuicoes podem somente incentivar a procura
por argumentos, o que leva tanto a descobertas quanto a fracassos. A ciéncia, na visao
do filosofo, nao pergunta como alguém chegou a seus resultados, mas apenas se inte-
ressa pelos argumentos capazes de ser analisados e questionados por qualquer um que
tenha conhecimentos suficientes na respectiva matéria.

Em geral, observa-se um deslocamento do interesse de uma metodologia juridica
como teoria da decisao correta em diregao de uma teoria da argumentacao juridica como
disciplina que se ocupa dos padrées de uma justificagdo correta. A propria pratica juridi-
ca, hoje em dia, costuma discutir intensivamente as questoes polémicas, muitas vezes
com referéncia as opinides divergentes na doutrina: o fundamento da auctoritas cede
lugar a veritas. O ideal perseguido na argumentagio juridica ¢ a legitimidade por meio
da retidao/ corregao (NEUMANN, 2008, p. 78 s.).

A motivagao da sentenga do juiz, aqui entendida como cristalizagao da argumen-
tacdo juridica, deve mostrar que a decisdo ¢ correta, mas nao serve para provar que
o julgador a tomou em virtude de motivagdes corretas, que podem ser pessoais, cor-
porativas, politicas, religiosas etc. Valem somente as razdes pronunciadas, nao as
internas: a sentenga baseada em argumentos fracos nao se torna melhor em razao dos
motivos nobres do juiz. Igualmente, a decisao convincentemente arrazoada nao perde
vigor por ser fruto da atitude politica ou religiosa do julgador. A argumentacao juri-
dica ndo serve para revelar os “verdadeiros” motivos que nortearam o processo interno
da decisao, mas para aportar razoes convincentes para a sua aceitagao intersubjetiva

(NEUMANN, 2008, p. 87 s.).

A GUISA DE CONCLUSAO

A retorica e a argumentagao nao podem substituir a metodica juridica, pois somente
esta anda suficientemente proxima as decisdes tomadas em um Estado Democratico de
Direito. Os canones metodicos classicos nao garantem resultados certos ou verdadeiros,
mas representam importantes meios de apoio ao trabalho juridico. Reconhecer este fato
pode levar a uma problematizagio e utilizagao mais racional desses elementos de inter-
pretagdo. Os canones devem ser entendidos menos como regras metodologicas deter-
minantes do que orientagoes e exortagoes que apontam em diregao a certas perguntas,
ja que elas mesmas deixam em aberto quando e como devem ser utilizadas em um caso
concreto. A metodologia juridica fornece aspectos e formulas que ajudam a estruturar
melhor o processo de interpretagao, tornando-o racionalmente controlavel (KOLLER,

1997, p. 211).
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Os canones metodicos representam “instancias argumentativas pouco problemati-
cas” (ROTTLEUTHNER, 1973, p. 30 s.), porém dificilmente pronunciadas de forma
expressa; parte dos profissionais do Direito nao as emprega de maneira consciente.
Mesmo assim, elas existem, formando uma condi¢do conceitual da ciéncia juridica,
embora a teoria do Direito nao consiga fornecer ao pesquisador um aparato metodico
acabado que garanta a seguranca de alcangar sempre resultados corretos. Na verdade,
o treinamento metédico do aplicador do Direito leva a nada mais do que a sua crescen-
te autocompreensao, a consci¢ncia no uso das normas metodologicas que norteiam a
teoria juridica e a reflexdo sobre estas (AARNIO, 1979, p. 6 s.).

Nesse raciocinio, “os métodos tradicionais de interpretagdo sio basicamente
recursos de justificacdo ¢ sua utilizagao deve ser examinada considerando-se a inter-
pretagao no Direito como um processo de decisio em que cabe distinguir decisoes
racionalmente fundamentadas de decisées arbitrarias” (VERNENGO, 2000, p. 254).
Nao existe uma verdade ou “retiddo objetiva” juridica fora do procedimento metodi-
co de interpretagao; uma decisao correta precisa ser fundamentada de acordo com
os canones: muitas vezes além deles, mas nunca sem eles. O que, no fundo, vale ¢ a
“completude da reflexao e argumentagao no processo interpretativo” (KAUFMANN,
1971, p. 102).

Os elementos interpretativos “estruturam uma parte daquelas figuras argumentati-
vas, por meio das quais produzimos — pelos menos para o circulo dos juristas — a capa-
cidade de consenso para a plausibilidade de concatenagdes justificativas” (ESSER, 1975,
p- 555 s.). A aceitagdo tdo boa desses critérios na pratica dos profissionais do Direito
durante seculos se deve também ao fato de que os argumentos neles condensados real-
mente sdo importantes. Por isso, os esforcos de aportar argumentos materiais plausiveis
e o questionamento critico continuam tendo grande relevancia para a apresentagao
metodologica da decisao judicial nos moldes classicos.

Admitindo a impossibilidade de uma objetividade absoluta na interpretagao do
Direito, a hermenéutica moderna pretende submeter o raciocinio juridico a um con-
trole intersubjetivo. Nessa tentativa, os canones nao constituem regras para prescrigao
de determinado procedimento metodico, mas apontam somente os topicos que devem
ser considerados no processo interpretativo. Por isso, a diferenca entre metddica e arte
na hermencéutica juridica ¢ mais gradual (quantitativa) do que qualitativa (GIZBERT-
“STUDNICKI, 1987, p. 350 s.).

Sem duvidas, os canones classicos da metodica juridica sempre serviram tambeém
para camuflar os verdadeiros motivos de inumeras decisdes tomadas por 6rgaos publi-
cos. No trabalho diario da aplicagao do Direito, a notoria escassez dos recursos tempo
e informagdo costuma inviabilizar uma exploracio das camadas mais profundas da
obtengdo das decisoes. Talvez, o sucesso pratico dos quatro canones metodicos se deve
a sua aptidao de finalizar, de forma aceitavel para a comunidade juridica, um processo
de discussao interpretativa, valendo-se para tanto de uma abordagem nitidamente
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superficial, a qual, porém, ¢ amplamente compartilhada, justamente por manter as
questbes mais profundas em Jaténcia (MORLOK, 2012, p. 209).

Todas as criticas nao retiram o seu valor argumentativo na produgao de senten-
cas, peti¢oes e pareceres. Os elementos metodicos do Direito nao sio panaceia, nem
comparaveis aos métodos das ciéncias exatas; sao ferramentas, canais de raciocinio e
esquemas de argumentagao racional, e como tais devem ser respeitados e estudados
pela teoria, inclusive no Brasil do século XXI.

: ARTIGO APROVADO (22/01/2014) : RECEBIDO EM 16/04/2013

NOTAS

1 Expressao desta tendéncia ¢ o titulo do n. 32 da tradicional revista justedrica alema Rechtstheorie: “Vom Scheitern
und der Wiederbelebung juristischer Methodik im Rechtsalltag” (= “Do fracasso e da reanimagao da metodica juridica no dia a
dia do Direito”).

2 Manoel M. Peixinho (2010, p. 196 s.) menciona as “técnicas de interpretagao herdadas de Savigny” quando
apresenta a “teoria concretizadora” de Friedrich Miiller, da qual ele discorda. Ricardo M. Freire Soares (2010, p. 175 ss.)
faz apenas referéncia indireta aos canones, reproduzindo trechos de algumas decisGes do STF sobre a tematica. A famosa
obra de Carlos Maximiliano (1873-1960) sobre Hermenéutica e aplicagdo do Direito (2010), o livro brasileiro mais tradicional
sobre o assunto, nao trata dos métodos classicos de forma organizada, tecendo apenas algumas observagées isoladas ao

longo do texto (p. 91s., 99, 104s., 112ss., 124ss.)

3 Vide também Souza Neto; Sarmento (2012, p. 410 ss.). Lébo Torres (2006) fornece uma profunda analise de
positivagao, contetido e alcance dos métodos classicos para a interpretagao das normas do Direito Tributario.

4 E intencional o uso do termo metédica; este nio corresponde ao significado de metodologia, que “¢ a doutrina
sobre os métodos, isto ¢, a visao que se tem desses caminhos e as tentativas de controla-los”. Diferentemente, a “metodica
¢ o estudo da relagdo entre esses métodos e essas metodologias, para compreendé-los” (ADEODATO, 2009, p. 38).

5  Em relacio a metodologia eclética da jurisdigio constitucional alema pos-guerra, Kriele (1976, p. 50) presume
que tenha sido uma “estreiteza irrealista inerente a propria teoria das regras de arte e dos procedimentos logicos que
acabou libertando o juiz, em virtude de uma desconsideragao das necessidades praticas”. Ele compara a situa¢do com a
canalizagio de um rio, que somente seria viavel mediante a construgao de um novo leito suficientemente largo para
conduzi-lo; caso o leito for estreito demais, o rio transbordara as margens, resultando na perda total do controle sobre
suas aguas.

6 O famoso canon de Friedrich Karl von Savigny (1779-1861) incluia os elementos da interpretagio gramatical,
I8gica, sistemdtica e histdrica, rechacando o “método” teleoldgico, uma vez que o fim da norma somente poderia ser
aperfeigoado pelo legislador, mas nunca pelo juiz (MULLER; CHRISTENSEN, 2002, p- 99). Mesmo assim, a grande
maioria dos autores, hoje, inclui o elemento teleolégico no “canon classico” de interpretagao do Direito, certamente em
virtude da importancia da obra de Rudolf von Jhering (1818-1892), a partir do famoso livro 4 finalidade do Direito (Der
Zweck im Recht), de 1883.
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7 A teoria tradicional de interpretagdo entendia que o significado de um termo legal se produz por sua relagao
o N « ) » P . .

para com um ente ob]etlvo extra]mgulstlco — uma “verdade preexistente” ou uma “essencia’, que reside em todas as coisas
assinaladas pela palavra. O giro pragmdtico-linguistico na teoria interpretativa levou ao entendimento de que a linguagem
nao representa algo existente na realidade, mas que o significado de uma expressio idiomatica se produz,
intersubjetivamente, na relagio entre locutores que se comunicam com base em certas regras. Essa linha, bascada em
Wittgenstein, considera a ciéncia do Direito um “jogo de linguagem especial”, cujos participantes concordam a respeito
da justifica¢ao de “pretensées de validade normativas”. Para poder participar desse jogo, os operadores juridicos aprendem
de recorrer a canones metodicos, precedentes, opinides doutrinarias, as provaveis consequéncias da decisio etc.
(HERBERT, 1995, p. 206 5.). De qualquer forma, os canones possuem sua importancia pratica, e seu uso ¢ necessario para
participar da interpretagdo juridica institucionalizada.

8  Para o autor, a pré-compreensao (Vorverstandnis) encontra a sua “correspondéncia dialética” na “p6s-compreensao”
(Nachverstindnis), o que enfatiza a importancia da dimensao temporal para a compreensdo da norma; esta, por sua vez, “¢

"

aberta para ambos os lados (fins) e, a0 mesmo tempo, ‘dirigida’”. Assim, “os multiplos processos de interpretacio

constitucional se desdobram ‘entre’ pré- e pés-compreensio” (HABERLE, 1978, p. 80).
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LA MEDIA PRESCRIPCION FRENTE AL DELITO DE
DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS.
JNCUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVA INTERNACIONAL EN MATERIA

DE CRIMENES DE LESA HUMANIDAD?

Isabel Gonzalez Ramirez, Samuel Malamud Herrera,

Maria Soledad Fuentealba Martinez e Florencio Pardo Montenegro

RESUMO

EL PRESENTE TRABAJO SE PRESENTA COMO UN ESTUDIO DEL
TRATAMIENTO DE LA MEDIA PRESCRIPCION APLICADA A LOS CRIMENES
DE DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS. LOS AUTORES ABORDAN
LA PROBLEMATICA DESDE UNA PERSPECTIVA JURIDICA E HISTORICA.
EXPONIENDO COMO EL SISTEMA CHILENO EN CUANTO A LA MEDIA
PRESCRIPCION NO SE ENCUENTRA EN ARMONIA CON LA LEGISLACION
INTERNACIONAL, EN ESPECIAL CON LAS DISPOSICIONES DE LOS
TRATADOS INTERNACIONALES RATIFICADOS Y VIGENTES EN CHILE.
CENTRANDO ESPECIALMENTE DICHO ANALISIS EN LA LINEA EVOLUTIVA
JURISPRUDENCIAL DEL TRATAMIENTO DEL PROBLEMA POR PARTE DE
LOS TRIBUNALES CHILENOS, INCLUYENDO DENTRO DE ESTE ANALISIS
JURISPRUDENCIAL UN RECIENTE FALLO QUE PARECE CAMBIAR LA
LINEA INTERPRETATIVA SUSTENTADA CON ANTERIORIDAD.

PALAVRAS-CHAVE
MEDIA PRESCRIPCION; DESAPARICION FORZADA; CRIMENES DE
LESA HUMANIDAD; IMPUNIDAD; IMPRESCRIPTIBILIDAD.

INTRODUCCION

HALF-LAPSING PRESCRIPTION FOR THE CRIME OF ENFORCED
DISAPPEARANCE. BREACH OF INTERNATIONAL LAW REGARDING
CRIMES AGAINST HUMANITY?

ABSTRACT

THIS PAPER IS PRESENTED AS A STUDY OF THE HALF-LAPSING
PRESCRIPTION TREATMENT APPLIED TO THE CRIME OF
ENFORCED DISAPPEARANCE. THE AUTHORS ADDRESS

THE ISSUE FROM A LEGAL AND HISTORICAL PERSPECTIVE.
EXPLAINING HOW THE CHILEAN SYSTEM IN TERMS OF THE
HALF-LAPSING PRESCRIPTION IS NOT IN HARMONY WITH
INTERNATIONAL LAW, IN PARTICULAR WITH THE PROVISIONS
OF INTERNATIONAL TREATIES RATIFIED AND IN FORCE IN CHILE.
FOCUSING ESPECIALLY THE ANALYSIS OF THE EVOLUTIONARY
JURISPRUDENTIAL TREATMENT OF THE PROBLEM BY THE
CHILEAN COURTS, INCLUDING IN THIS JURISPRUDENTIAL
ANALYSIS A RECENT RULING THAT APPEARS TO CHANGE

THE INTERPRETATIVE COURSE SUPPORTED PREVIOUSLY.

KEYWORDS
HALF LAPSING PRESCRIPTION; ENFORCED DISAPPEARANCE;
CRIMES AGAINST HUMANITY, IMPUNITY; IMPRESCRIPTIBILITY.

Sin duda uno de los hitos que marcaron con tinta indeleble el pasado siglo fue el derro-

camiento del gobierno del ex presidente socialista Salvador Allende, a traves de un

golpe militar que se sostuvo por 17 afios y que dejo profundas secuelas y resquemores.

Los efectos colaterales de este hecho puntual y del desarrollo de un gobierno de

facto que vulnero sistematicamente los derechos humanos de miles de personas pue-

den analizarse desde distintas perspectivas y pueden perseguir distintos objetos.
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A grandes rasgos, podemos sostener que constituye un punto de interés la expli-
cacion causal y los efectos que podria haber causado el rompimiento institucional de
la democracia, el hecho preciso de poner fin a un gobierno legitimamente electo, a
traves de un operativo militar y politico bajo empleo de la fuerza.

Otro punto de interés es el que representa la prolongacion, durante 17 anos, de
un gobierno de facto, caracterizado por la clausura del Congreso; la declaracion de un
estado de sitio, con la consiguiente suspension de las garantias individuales; la prohi-
bicion de la vida politica, de las actividades sindicales; la disolucion del Tribunal Cons-
titucional, la censura a prensa radio y television; la intervencion de universidades y
colegios (CORREA, 2001, 280 y ss.); y en donde la violacion sistematica de derechos
humanos constituy6 una practica sistematica y estratégica para la eliminacion del
enemigo politico. !

Estos dos puntos de interés, brevemente anunciados, han sido abordados desde
la optica de distintas disciplinas, si bien cada cierto tiempo existen nuevos aportes y
perspectivas, parece que no exigen una imperiosa necesidad de encontrar consensos,
puesto que el avance, ha sido considerable.

Contrapuesto a lo anterior, un tercer aspecto de interés, que parece no haber sido
suficientemente analizado, es la forma en que la judicatura ha afrontado los hechos ocu-
rridos en este tragico periodo de nuestra historia. Especialmente en lo referido a la
forma en que los procesos judiciales han dado respuesta a las necesidades de verdad,
justicia y reparacion, que exige la comunidad internacional, bajo el entendido que estos
crimenes afectan a la humanidad toda.

Se plantea entonces el problema de determinar si los fallos emanados de nuestro
mas alto tribunal, respecto a casos de desaparicion forzada de personas, ocurridos
durante la dictadura militar, camplen con los estandares establecidos por la comuni-
dad internacional.

Frente a tal interrogante, sostenemos inicialmente que la linea jurisprudencial en
esta materia se ha dividido, a grandes rasgos, en dos etapas: la primera que transcurre
desde la transicion a la democracia (1990) hasta el afio 2006, periodo caracterizado por
una total impunidad; y un segundo periodo que corre desde 2007 hasta nuestros dias,
en la cual si bien varios agentes del régimen militar son condenados, a la vez sus penas
son atenuadas considerablemente por la institucion de la media prescripcion, de modo
que cumplirian sus penas en libertad.

Bajo esa division temporal, el estudio aventura la hipotesis que la aplicacion de
la media prescripcién o prescripcion gradual regulada en el articulo 103.° del Codigo
Penal de Chile, en casos de delitos contra lesa humanidad, atenta entre otros con-
tra el principio de imprescriptibilidad y proporcionalidad, contemplado en los tra-
tados internacionales de derechos humanos ratificados y vigente en el pais, y que no
se condice con la lucha contra la impunidad, buscada en estos casos por la comuni-
dad internacional.
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De esa forma, el presente trabajo tiene por objeto analizar desde una perspecti-
va historica y principalmente juridica, la atenuante de la media prescripcion aplica-
da al delito de desaparicion forzada de personas, en el sistema chileno.

Para el logro del objetivo antes descrito se revisara en qué consiste y cual es la
gravedad del delito de desaparicion forzada de personas, el trato que se le ha dado a
este delito en la legislacion internacional y nacional y la historia de la aplicacion de
la institucion de la prescripcion y la media prescripcion al delito de desaparicion for-
zada de personas en Chile.

Antes de comenzar cualquier analisis, cabe tener presente que en Chile los deli-
tos de desaparicion forzada de personas, cometidos durante el régimen militar, han
debido formalizarse como delitos de secuestro agravado, para respetar el principio
de legalidad, dado que la normativa que los tipifica como detencion ilegal y arbitra-
ria, no estaba vigente en la ¢poca de su comision. A traves de la figura penal de
secuestro agravado, han sido procesadas numerosas personas a partir de los anos de
los 90, sin embargo la variante jurisprudencia, mas alla de reconocer la efectividad
de tales hechos y de determinar quiénes fueron culpables de estos, ha recorrido un
lamentable derrotero en el cual se partio por negar la imprescriptibilidad de los deli-
tos cometidos durante el régimen militar, por conceder amnistias y mas reciente-
mente entregar beneficios de libertad vigilada a los condenados, amparados en la
significante atenuacion de la pena que permite la institucion de la media prescripcion
o prescripcion gradual de la pena, todo lo cual ha incidido en que exista cierto sen-
timiento de impunidad que dificulta el avanzar en pos de un proceso nacional de ver-
dad, justicia y reparacion.

Se expone en el trabajo que a partir de una serie de fallos dictados desde media-
dos del afio 2007, la jurisprudencia de forma mayoritaria ha concedido el beneficio
de la media prescripcion a sus autores, lo que les ha permitido cumplir la pena en
libertad, basandose en que la prohibicion de aplicar la prescripcion de la accion penal
—cuyo efecto seria la extincion de la responsabilidad penal— derivada de los com-
promisos internacionales asumidos por Chile, no implica la imposibilidad de aplicar
la atenuante de media prescripcion —que produce una atenuacion de la pena—,
dado que dichos compromisos no se refieren a ella.

Contrario a esto, los autores exponen una serie de argumentos en base a los cua-
les intentan demostrar que la prescripcion de la accion penal, como la media pres-
cripcion, son instituciones que comparten mas similitudes que diferencias, siendo la
base de ambas el transcurso del tiempo y recayendo sus efectos sobre la pena a impo-
ner, impidiéndola una y atenuandola la otra.

Seguido se analiza un reciente fallo de la Corte Suprema, del afio 2012, el cual
al desarrollar razones para no conceder la media prescripcion plantea la posibilidad
de un cambio de paradigma al respecto.
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1 LA DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS. APROXIMACION
El delito de desaparicion forzada de personas consiste en la aprehension, detencion o
mantenimiento de una detencién previa, o el secuestro de personas por funcionarios del
Estado o de una organizacion politica, o bien con su apoyo o aquiescencia, seguida de
la negativa a reconocer o informar sobre la privacion de libertad o dar informacion
sobre la suerte o paradero de esas personas, con la intencion de dejarlas fuera del ampa-
ro de la ley por un periodo prolongado (GIL GIL, 2007, p. 155).

Tal crimen se define en el articulo 2.° de la Convencién Interamericana sobre desapari-

cién forzada de personas de la Organizacién de los Estados Americanos, de la siguiente manera:

Para los efectos de la presente Convencion, se considera desaparicion
forzada la privacion de la libertad a una o mas personas, cualquiera que
fuere su forma, cometida por agentes del Estado o por personas o grupos
de personas que actuen con la autorizacion, el apoyo o la aquiescencia del
Estado, seguida de la falta de informacion o de la negativa a reconocer
dicha privacion de libertad o de informar sobre el paradero de la persona,
con lo cual se impide el ejercicio de los recursos legales y de las garantias
procesales pertinentes.

La desaparicion forzada de personas, como practica represiva y sistematica, comien-
za a gestarse a partir de la segunda guerra mundial, identificando algunos autores su ori-
gen en la orden militar balance del terror surgida bajo la ocupacion nazi de algunos paises
europeos (PADILLA, 2010, p. 39).

Lo fundamental en este delito radica en que los actos materiales que constituyen
el delito, aun cuando la detencién que en determinadas circunstancias puede incluso
comenzar por ser legal, han de realizarse a nombre o con la autorizacion o apoyo del
Estado, o de la organizacion politica, en su caso.

En este delito, la intencion de dejar a la victima fuera del amparo de la ley debe
concurrir con las conductas materiales de detencion o de ocultacion de la misma o
de su paradero, pero si la victima ha muerto, no es exigible que la ocultacion de este
dato se haga para privarla del amparo de la ley, puesto que esto ya no seria posible.

El bien juridico que protege este delito es fundamentalmente la libertad de la
persona para trasladarse de un lugar a otro o de situarse por si mismo en el espacio.
Entendiendo por libertad la capacidad del ser humano de fijar por st mismo su situa-
cion en el espacio fisico.

Si bien, lo anterior es cierto —y en cierta medida evidente— la amplia aplica-
cion que estos delitos tuvieron en el contexto de dictaduras militares y gobiernos
de facto en Latinoamérica durante las Gltimas tres decadas del siglo pasado (AMBOS;
BOHM, 2009, p- 199 y ss.), fuerza a analizar el desvalor de tales conductas y su lesi-
vidad, de manera mas reflexiva. En ese sentido, Juan Bustos sefiala que lo que se estaria
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afectando en tales delitos, seria “la identidad como persona del sujeto pasivo”, ya que se
le estaria negando a través de ellos “una multiplicidad de actos en la vida juridico-social,
que aparecen negados con el desaparecimiento, desde los mas simples y personales,
hasta el de ser reconocida su muerte; en definitiva el derecho reconocido a mante-
ner su identidad de persona humana tanto en la vida como en la muerte, cuestion
fundamental en la historia del hombre y de la humanidad y que es lo que ha deter-
minado su acervo y evolucion historica, cultural y ética” (BUSTOS RAMIREZ, 1986,
p. 186).

También entiende Ramoén Ragués, que cuando al ser funcionarios del Estado quie-
nes cometen estos delitos existiria una afectacion que excederia la simple limitacion

de la esfera de libertad individual. Senala al respecto el autor:

Desde el punto de vista de la victima la privacion de libertad supone, de
entrada, un ataque contra su libertad ambulatoria. Este primer aspecto explica
ya por si solo una parte sustancial del dafio que causa este delito, al que se
afiade una importante afectacion a la seguridad de la misma victima, quien
no solo ve restringida su capacidad de movimientos, sino que, por lo general,
se vera obligada a vivir la detencion en una situacion de grave incertidumbre
sobre cual sera su destino final. A ello se suma el dafio que con la misma
privacion y la posterior desaparicion se causa a las personas del entorno del
sujeto pasivo, que se ven obligadas a vivir inicialmente en la incertidumbre
sobre el bienestar de su ser querido y, a medida que van transcurriendo los
afios, a tener que soportar un estado de resignada duda sobre lo que pueda
haberle sucedido. (RAGUES IVALLES, 2010, p- 52y ss.)

Sumado a lo anterior, que la mencionada figura penal se trate de un delito especial
propio, en la que se requiere una cualidad personal de su sujeto activo, cual es el ser
un funcionario ptiblico o bien actuar amparado o bajo el reguardo del Estado, impli-
ca ademas la afectacion de otro bien juridico distinto a la libertad, que es la correc-
ta administracion publica (RAFECAS, 2010, p. 73).

Lo expuesto permite entender la hondura y complejidad que implica enfrentarse
a tal delito, situacion que ha planteado la preocupacion de la comunidad internacional,
propiciandose la comprension de tal delito, como un de lesa humanidad; entendiendo el
Estatuto de Roma, que cuando tales conductas “se cometan como parte de un ataque
generalizado y sistematico contra una poblacion civil”, constituyen un delito contra la
humanidad toda.?2

Adicionalmente, al estar involucrados funcionarios estatales en su comision, se
daria cabida a un principio que permitiria afirmar la dimension internacional de éstas
figuras, cual es que el Estado en que se ha cometido el delito no tenga interés ni ofrez-
ca las garantias de persecucion (RAGUES, 2010, p. 54).
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Por otro lado, este delito corresponde a los llamados delitos de resultado toda vez
que se consuman una vez que el actor realiza los actos ejecutivos y existe efectiva pri-
vacion de libertad de una persona, siendo esta privacion de caracter permanente, ya
que formal y materialmente para que el delito se consume se requieren una minima
continuidad temporal en la privacion ilegal de libertad, para que cumpla con el prin-
cipio de lesividad (RAFECAS, 2010, p. 313).

En todo caso el delito exige que el autor o autores hayan tenido la intencion de
dejar a la persona o personas fuera del amparo de la ley por un periodo prolongado,
pero no durante todo el tiempo que dura la desaparicion. Porque probablemente esa
intencioén concurrira o se transformara en la de no ser descubierto. La doctrina ha inter-
pretado éste como un delito permanente, cuya realizacion se perpetua hasta que apa-
rece la victima.

Por otra parte, al tratarse de delitos que afectan bienes personales, la pluralidad de
las victimas hace multiples estos delitos por lo que no es un delito denominado como
delito de masas.3

El tipo subjetivo de este delito exige el dolo, aunque sea eventual, el que com-
prende el conocer y querer no solo la detencion sino también la negativa a informar,
el conocimiento de que la conducta se enmarca en un ataque general o sistematico y
la intencion de marginar a la persona del amparo de la ley por un periodo prolonga-
do, de manera que la privacion de libertad fuera el tnico proposito de la accion. La
posibilidad de la culpa queda descartada.

El tratamiento legal de este delito en Chile, cumple solo medianamente, con los
estandares internacionales exigidos, dado que sin perjuicio de que actualmente no
hay impedimentos juridicos penales, ni constitucionales algunos para su imputacion
por la judicatura, puesto que el afio 2010 a traves del Decreto supremo n. 12 se pro-
mulga la aprobacion de la Convencion Interamericana sobre desaparicion forzada de personas
de la Organizacion de los Estados Americanos. Lo que parece especialmente grave es que
no considerarian los delitos cometidos antes de la vigencia de esta convencion, espe-
cialmente en el periodo del régimen militar, ¢época en que se cometieron masivamen-
te tales hechos, porque no existia en tal fecha normativa vigente al respecto y conforme
al principio de legalidad penal, consagrado constitucional y legalmente (articulos 19.°
n. 3.° de la Constitucion Politica y 18.% del Codigo Penal), las leyes penales no pue-
den ser aplicadas con efecto retroactivo, viéndose obligados los tribunales a juzgar las
desapariciones forzadas cometidas en esa ¢poca como un delito genérico de secues-
tro agravado.

Es importante tener en cuenta que estos delitos son una manifestacion de las prac-
ticas violentas propias de los regimenes autoritarios, que sin perjuicio de ser hoy amplia-
mente rechazada por los sistemas democraticos, aun persisten debido a la resistencia a
abandonar estas ideologias y métodos por parte de las instituciones ligadas a la defensa
y seguridad del Estado, las que promueven tendencias a ampliar el poder punitivo del
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Derecho Penal, legitimados hoy normativamente, por doctrinas tales como la del Dere-
cho Penal del Enemigo, promovida por Gunther Jakobs (RAFECAS, 2010, p. 8).

Es asi como esta tendencia que se manifest6 en forma desmedida en Chile especial-
mente durante la primera década del régimen militar del gobierno de Augusto Pinochet
Ugarte, que tuvo lugar entre los afios 1973 al 1990, proviene de doctrinas propias del
punitivismo, expansion del Derecho Penal, Derecho Penal de Autor, Derecho Penal
simbolico y del enemigo, las que segun Bergalli (2003, p. 36), tienen su origen en las
conmociones que afectaron a la sociedad y al Estado liberal europeos, en fines del siglo
XIX, las que anunciaron los conflictos y cambios que se iban a producir a comienzos
del siglo XX, con los procesos de unidad nacional, en la primera guerra mundial (1914-
1918), donde Europa se enfrasco en un afan expansionista, de totalitarismo, y del holo-
causto que desemboco en la segunda guerra mundial, viéndose las bases del sistema
penal moderno alteradas.

Aquello fueron los rasgos de un sistema penal fuertemente presionado por los sis-
temas politicos autoritarios para obtener respuestas penales a la necesidad de orden.
La fase, a la que se puede denominar como la del constitucionalismo social, fue la que
desperto y alento la necesidad de llevar la intervencion punitiva de los Estados demo-
craticos a proteger necesidades sociales basicas.

De esta manera, tratar de aprehender esta realidad solo desde la 6ptica penal, cons-
tituye una mirada reduccionista, que amenaza con erigir un constructo excesivamente
abstracto y descontextualizado, es por esto que Ambos y Bohm acertadamente catalo-
gan estas figuras como “una estrategia de lucha y supresion de la oposicion politica”
(2009, p. 198).

Asino es de extranar que durante los periodos de dictadura en Latinoamérica, con
cierta influencia de las doctrinas del “derecho penal del enemigo” de Jakobs y Cancio
Melia (2003, p. 36), en el plano normativo, se relativizaran las garantias debidas por el
Estado, para hacer frente a este estado de emergencia, esta lucha contra los disidentes,
alos que se consideraba enemigos internos. Se denominaba enemigos a los “individuos”
que en Chile no concordaban con las ideologias de derecha, rotulandolos erradamen-
te a todos de “comunistas”, los que fueron perseguidos y sometidos a tortura y desapa-
ricion forzosa, acusandolos de pertenecer a “organizaciones de izquierda” con las que
el pais se encontraba en guerra, por haberse apartado del Derecho de un modo dura-
dero, no garantizando la seguridad cognitiva de su comportamiento.

Lo anterior guarda especial relacion con la denominada “Doctrina de la Seguridad
Nacional”, consistente en una concepcion social global originada desde un angulo
eminentemente militar (PADILLA, 2010, p. 16), destinada a plantear un escenario de
emergencia en el cual es indispensable luchar por la seguridad del pais. Esta doctrina
surge para hacer frente a variados procesos sociales y culturales: la situacion de gue-
rra fria, la revolucion cubana, el discurso militar de la contrainsurgencia, el proceso

de descolonizacion en Indochina y Argelia (PADILLA, 2010, p. 16 y ss.).
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Algunos autores se han referido al modelo militar derivado de tal doctrina, deno-
minandolo como modelo amigo-enemigo (POLITOFF; TAPIA, 1983, p. 19 y ss.), siendo
caracterizado dicho modelo porque “las facultades de excepcion —las unicas que inte-
resan— pueden aparecer, adornadas o no, con un flujo de inofensivas normas de carac-
ter general. Lo que importa es dotar al régimen de instrumentos técnicos que den
apariencia de legitimidad a una politica entendida como supresion del enemigo”4.

De similar forma, el informe redactado por la “Comision Nacional de Verdad y
Reconciliacion” senala que la motivacion principal perseguida por quienes perpetra-
ban estos delitos era la de “justificar la destruccion de un enemigo interno a quien se
le atribuye atentar contra valores superiores y permanentes”S.

Tal contexto y doctrina explican el fin estratégico que se plantea tras el empleo de
los delitos en cuestion, de manera que no es de extranar que los agentes del estado dic-
tatorial detuvieran ilegalmente a miles de personas, muchas de las cuales aun se igno-
ran sus paraderos.

Frente a todo lo expuesto en este apartado, de manera preliminar, podemos afir-
mar, siguiendo a Munoz Conde (2008, p. 53), que en un Estado de derecho democra-
tico y respetuoso con la dignidad del ser humano, nadie puede ser nunca definido como
no persona, siendo el Derecho Penal un sistema de imputacion cuyas reglas se fijarian
en virtud del “acuerdo” de las personas que integran la sociedad sobre criterios, que
no pueden desvincularse de un contenido valorativo y concepcion del ser humano y
de la sociedad.

2 BREVE PANORAMA DEL JUZGAMIENTO DE LOS IMPUTADOS POR LOS
DELITOS DE DETENCIONES ILEGALES Y DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS
La conclusion de la Segunda Guerra mundial planteo la necesidad de que las poten-
cias vencedoras acordaran no solo los términos de fin del conflicto, sino ademas pre-
vieran ciertas garantias para que esta paz naciente perdurara. Se dictaron asi una serie
de instrumentos internacionales en materia de Derechos Humanos. A partir de dis-
tintos juicios como el de “Ntremberg” (1945-1946), se fue desarrollando una doctri-
na y una serie de jurisprudencia que promovian la necesidad de prevenir que similares
sucesos a los vividos tuvieran lugar y de contar con instrumentos internacionales que
permitieran juzgar a estos enemigos de la paz. Necesidad que fue confirmada a par-
tir de los desastres y masacre de la guerra de los Balcanes.

Ast las cosas, a paso lento, la comunidad internacional ha acordado que una serie
de conductas sean consideradas como crimenes de lesa humanidad; comprometiendo,
de esa forma, a la comunidad en general y a los Estados en particular, a investigar, per-
seguir y sancionar a los culpables de tales delitos.

Lo anterior evidencia una de las ideas matrices a través de la cual se estructura este

ordenamiento internacional, la lucha contra la impunidad. Tal nocion a decir de Ambos
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(2006, p. 21), constituye un elemento que permite entender la relacion entre el Dere-
cho Penal Internacional y los Derechos Humanos, principio que aparece claramente
reconocido en los parrafos 4.° y 5.° del preambulo del Estatuto de Roma de la Corte
Penal Internacional.

A su vez esta lucha contra la impunidad se encuentra normativamente apoyada en
dos principios de gran importancia: el de la imprescriptibilidad y el de la proporcio-
nalidad de las penas.

Como senala Rodrigo Lledo, “[...] la prescripcion, en materia penal, consiste en
la extincion de la responsabilidad penal por el transcurso del tiempo, contado desde la
comision del delito o falta o desde la imposicion de la pena” (LLEDO VASQUEZ,
2000, p. 111). Es comun que las legislaciones de los distintos Estados consagren que
tras el transcurso de ciertos plazos, desde la comision de los delitos, extingan la res-
ponsabilidad penal de quienes los cometen, principalmente por razones de paz social
y de seguridad juridica. Justamente para alcanzar esta paz y seguridad, se ha deter-
minado que, en casos de crimenes de guerra o de lesa humanidad, sea necesario pres-
cindir de tal institucion.

La imprescriptibilidad de los crimenes de lesa humanidad se encuentra expre-
samente consagrada en la “Convencion sobre imprescriptibilidad de los crimenes de
guerra y de los crimenes de lesa humanidad”, de 1968. Si bien dicho tratado no se
encuentra ratificado por Chile, teniendo el caracter de vinculante a raiz de su cali-
dad de norma de ius cogens o principio general del derecho internacional, lo que ya
ha partir del 2007 la Sala Penal de la Corte Suprema ha asumido a traves de algunas
de sus sentencias.®

Tal doctrina ha sido ademas confirmada sucesivamente por los fallos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, a traves de los fallos: “Almonacid Arellano y
otros vs Chile”,” el “Caso la Cantuta vs Perd”,® y por el paradigmatico fallo por el “Caso
Simén” de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién Argentina.”

En cuanto al fin perseguido por la imprescriptibilidad, sefnala Humberto Noguei-
ra, que “[...] la comunidad mundial busca que tales crimenes no sean olvidados y que
el transcurso del tiempo no afecte sus posibilidades de sancion como ocurre en todas
parte del planeta, respecto de los cuales no puede aplicarse la prescripcion que es el
transcurso del tiempo que lleva al olvido de la responsabilidad en la concrecion del
delito” (2008, p. 583).

Siendo esta la situacién, la comunidad internacional ha intentado establecer un
imperativo ético-juridico a los Estados particulares, para evitar el olvido de tales hechos
y para tender a la busqueda de justicia. A lo anterior se refiere Gonzalo Aguilar,

los crimenes internacionales han disuelto el estatuto de limitacion temporal
penal, y el impedimento de persecucion. En efecto, desde comienzos del
siglo XX e incluso desde antes, de manera expresa y efectiva, el Derecho
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Internacional, decidié poner fin a esta vinculacion entre el tiempo y la
memoria, para los crimenes internacionales. A partir de esta época, recordar
sera un deber tanto ético como juridico. Recordar -lo cual se encuentra
vinculado a la busqueda de la verdad y al derecho a la verdad- es mas que
nunca un imperativo moral. Recordar es un tipo de reparacion en la medida
que la memoria nos pide perdon por aquello que no pudo ser ni impedido

ni detenido. (2008, p. 154)

Otro de los principios que en forma similar contribuye en la lucha contra la impu-
nidad tratandose de crimenes de lesa humanidad es el de proporcionalidad, bajo el cual
subyace la idea de que la pena a aplicar, para el caso concreto, debe ser establecida
tomando especialmente en cuenta el dafio provocado por el delito, de manera que para
contribuir a la busqueda de justicia tal pena no resulte irrisoria ni ilusoria.

Normalmente este principio es reconocido, dentro de los distintos ordenamien-
tos penales como una garantia para el imputado, de forma de contener un ejercicio
excesivo del poder punitivo del Estado. Sin embargo, en materia internacional, dicho
principio se establece como una garantia para las victimas de graves violaciones a los
derechos humanos, de forma que las penas decretadas no constituyan una mera ilusion
de justicia.

El principio de proporcionalidad es reconocido, entre otros, en el fallo de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos llamado caso de “La Masacre de la Rochela vs
Colombia”, que de manera expresa considero: “que en la investigacion de graves viola-
ciones a los derechos humanos sea imposible reconocer como compatible con la Con-
vencion Americana la imposicion de penas infimas o ilusorias, o que puedan significar
una mera apariencia de justicia”.1°

Para los fines de este trabajo, podemos entender que el panorama del enjuiciamien-
to de los crimenes de lesa humanidad cometidos durante la dictadura militar puede divi-
dirse, a grandes rasgos, en dos etapas sucesivas.

En primer lugar, una etapa que abarca el periodo de la transicion democratica, hasta
la dictacion del fallo de la Corte Interamericana de Justicia por el caso “Almonacid
Arellano y otros vs Chile” (de 1990 a 2006).!! Periodo en el que sostenemos se extien-
de una doctrina politica y judicial de plena impunidad, caracterizada por la amplia con-
cesion de la amnistia a los culpables, beneficio establecido en un decreto promulgado
por la propia junta militar.

Como punto de transicion hacia una nueva etapa, el fallo “Almonacid Arellano y
otros vs Chile” es de vital importancia y funda un punto de inflexion, pues establece,
entre otras cosas, la responsabilidad internacional de Chile por incumplimiento de
diversas normas de indole internacional, fundamentadas principalmente en la ilegal
aplicacion que se venia haciendo del Decreto Ley n. 2.191 de 1978, que permitia

amnistiar a quienes habian cometidos crimenes de lesa humanidad durante la dictadura
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militar, situacion que contraria varias disposiciones de la Convencion Americana de
Derechos Humanos, suscrita y vigente en Chile.

Dentro de las distintas consideraciones que establece el fallo, es especialmente
esclarecedora la contenida en el parrafo 129:

El Tribunal, como conclusion de todo lo senalado en esta seccion A),
considera que el asesinato del sefior Almonacid Arellano formé parte

de una politica de Estado de represion a sectores de la sociedad civil, y
representa solo un ejemplo del gran conjunto de conductas ilicitas similares
que se produjeron durante esa época. El ilicito cometido en contra del
sefior Almonacid Arellano no puede amnistiarse conforme a las reglas
basicas del derecho internacional, puesto que constituye un crimen de lesa
humanidad. El Estado incumplio su obligacion de adecuar su derecho
interno a efectos de garantizar los derechos establecidos en la Convencion
Americana, porque mantuvo y mantiene en vigencia el Decreto Ley n. 2.191,
el que no excluye a los crimenes de lesa humanidad de la amnistia general
que otorga. Finalmente, el Estado violo el derecho a las garantias judiciales
y a la proteccion judicial, e incumplio con su deber de garantia, en
perjuicio de los familiares del senor Almonacid Arellano, porque aplico

el Decreto Ley n. 2.191 al presente caso.1?

Posterior a esto, una segunda etapa estaria representada por un proceso de impuni—
dad parcial, caracterizada por la condenada de ex militares y agentes de la dictadura
militar, pero con la generalizada aceptacion de atenuar dichas penas a traves de la cir-
cunstancia modificatoria de media prescripcion o prescripcion gradual, consagrada en
el articulo 103 del Codigo Penal, lo que significo, al final de cuentas, bajas condenas con
la concesion de beneficios de libertad vigilada y remision condicional de la pena. ! 3

En relacion a lo anterior, la sala penal de la Corte Suprema de Chile ha venido sos-
teniendo reiteradamente, a lo menos desde el ano 2007, que la media prescripcion del
articulo 103 del Codigo Penal de Chile no es una prescripcion propiamente tal, sino
una atenuante especial de la pena, de manera que la imposibilidad de aplicar la insti-
tucion de la prescripcion de la accion penal, que es causal de extincion de la respon-
sabilidad criminal, no alcanza a la denominada media prescripcion, o gradual, parcial
o incompleta, como tambié¢n se le denomina, la que es motivo solo de atenuacion de
la pena, de acuerdo al articulo 103.° del estatuto punitivo.

En este contexto es que al 11 de septiembre de 2010 se puede sefialar que de un
total de 75 causas falladas por la Corte Suprema de Chile, hay 43 sentencias en las
que se aplico la media prescripcion, con la rebaja considerable de penas a los hecho-
res, que gozan casi de inmediato de libertad y de otros beneficios carcelarios que no
son aplicables a los crimenes de lesa humanidad. '#
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Los efectos que sobre el ius puniendi estatal provoca la denominada media prescrip-
cién, son distintos, debido que al tratarse de una circunstancia atenuante, ésta solo per-
mite introducir una rebaja a la pena correspondiente y aunque su fundamento es
también el transcurso del tiempo, en lo que se asemeja a la causal extintiva de la pres-
cripcion, no puede asimilarsele juridicamente, ya que esta ultima descansa en el prin-
cipio de la seguridad juridica (POLITOFF; MATUS; RAMiREZ, 2004, p. 578).

La prescripcion encuentra su justificacion en la necesidad social de buscar la estabi-
lizacion de situaciones, aun de hecho, como son las de elusion prolongada de la respon-
sabilidad penal que a alguno quepa, para que no se convierta en indefinida la aplicacion
de los preceptos penales y no subsista un estado permanente de incertidumbre respec-
to del que cometio un hecho punible, en cuanto a si hay responsabilidad criminal de su
parte. Esto explica que todas las legislaciones contengan preceptos que declaran extin-
guida la responsabilidad penal despues de transcurridos ciertos plazos (NOVOA, 2005,
p. 402).

En cambio la media prescripcion, segtin la jurisprudencia chilena, como una cir-
cunstancia dirigida unicamente a menguar la responsabilidad penal emanada del deli-
to, con el mismo efecto juridico que producen las circunstancias atenuantes genéricas
establecidas en el articulo 11 del Codigo Penal, difiere de la prescripcion, dado que a
ella no le son aplicables los principios y fundamentos que determinan la imprescrip-
tibilidad de la accion penal persecutoria de los delitos de lesa humanidad, con lo que se
evita su total impunidad.

Sin embargo “El proposito y consecuencia de la media prescripcion en estos delitos
de lesa humanidad en Chile, ha sido reducir significativamente las penas aplicables a los
responsables de delitos de tal naturaleza, permitiéndoles de esta manera hacerse acree-
dores de beneficios tales como la ‘libertad vigilada’ o la ‘remision condicional de la

pena’ que, en la practica, implican impunidad” (QUEZADA, 2011, p. 164).

3 ANALISIS DE LA JURISPRUDENCIA ACERCA DEL TRATAMIENTO
QUE SE LE OTORGA EN CHILE A LA MEDIA PRESCRIPCION EN
EL DELITO DE DESAPARICION FORZADA DE PERSONAS
Tal como se anunci6 al inicio de este trabajo, para comprender como ha operado la
aplicacion del beneficio de la media prescripcion en los juicios por desaparicion forzada
de personas, ocurridos durante el Regimen Militar, es necesario efectuar un breve ana-
lisis de fallos dictados durante los ultimos cinco afios, representativos de una practica
interpretativa, que ha permitido a quienes han sido condenados por crimenes de lesa
humanidad, cumplir sus penas en regimenes de libertad.

Como anticipo, puede sefialarse que la sala penal de la Corte Suprema de Chile
sostiene reiteradamente, ya en democracia y a lo menos desde el ano 2007, que la pres-
cripcion gradual o la denominada media prescripcion del articulo 103 del Codigo Penal
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de Chile no es una prescripcion propiamente tal, sino una atenuante especial de la
pena. Institucion independiente de la prescripcion de la accion o de la pena cuyos fun-
damentos, en cuanto al transcurso del tiempo, y consecuencias juridicas, son diver-
s0s, no obstante que ambas instituciones se encuentren reguladas en un mismo titulo
del Codigo Penal. Por ende, en vision de la Corte Suprema, no operan las restriccio-
nes del derecho internacional penal ni del derecho local, para la aplicabilidad de la
denominada media prescripcion a los delitos contra la humanidad.

;
Es asi que,

tras el periodo anterior caracterizado por fallos que declaraban la
imprescriptibilidad de los homicidios y secuestros cometidos durante la
dictadura, por constituir delitos de lesa humanidad, a mediados del ano
2007 se inicia una nueva etapa en la jurisprudencia, que no implica una
incongruencia entre distintos fallos, sino algo mucho mas sorprendente,
la contradiccion se evidencia en el contenido de los propios fallos, pues
delitos que son descritos como imprescriptibles, acto seguido y en los
mismos fallos son declarados gradualmente prescritos, aplicando la
normativa del articulo 103 del Codigo penal a delitos que nunca

prescribiran. (FERNANDEZ, 2010, p. 481)

Es a partir del pronunciamiento sobre la casacion presentada en el caso de Juan
Rivera Matus'> que la Corte Suprema ha construido, una nueva linea jurisprudencial, carac-
terizada por la concesion a los responsables, de oficio y en toda su extension, del bene-
ficio de la prescripcion gradual.

Prueba de esta reiterada y contradictoria jurisprudencia lesiva de los tratados inter-
nacionales de derechos humanos, lo es también el fallo de la Corte Suprema sobre el
emblematico caso de “Los Hermanos Vergara Toledo”, por el cual cada ano en Chile
miles de jovenes en las calles, conmemoran el alevoso homicidio de estos jovenes, en
el denominado “Dia del joven combatiente”.!®

El presente analisis tendra como foco central cinco fallos de nuestra Corte Supre-
ma de Justicia! 7 en base a los cuales se procedera a exponer los pilares argumentales
sobre las cuales se ha pretendido legitimar y aplicar esta atenuante a los condenados
por delitos de lesa humanidad, para luego efectuar el analisis critico de tales postula-
dos, a la luz de la normativa internacional y de los aportes que se han formulado den-
tro del ambito académico.

De forma mayoritaria se ha asentado en el seno de nuestra practica judicial la
aceptacion de la procedencia del beneficio de media prescripcion o prescripcion gra-
dual, basada principalmente en los siguientes motivos:

1.°) La Corte Suprema ha estimado que la imposibilidad de aplicar la prescripcion
de la accion penal derivada de los compromisos internacionales asumidos por Chile,
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no implica la imposibilidad de aplicar la denominada atenuante de media prescrip-
cion, establecida en el Codigo Penal; el mandato asi de imprescriptibilidad que impo-
nen los distintos instrumentos internacionales no se extenderia a la prescripcion

gradual. En ese sentido se ha sefialado que:

[...] siendo la prescripcion de la accion penal una causal extintiva de la
responsabilidad penal, claramente distinguible de la atenuante calificada
establecida en el citado articulo 103 del estatuto punitivo, ambas con efectos
penales totalmente distintos, los argumentos dirigidos a rechazar una y otra no
pueden ser los mismos, ni pueden mezclarse. Aun tratandose de instituciones
juridicas con un origen comun y que se nutren del tiempo transcurrido desde
la perpetracion del ilicito, la sentencia que rechaza la invocacién de la “media
prescripcion”, en cuanto permite una rebaja de la cuantia de la pena asignada
al delito, utilizando, en esencia, iguales razones a las esgrimidas para
desestimar la extincién de la responsabilidad criminal [...].18

[...] tampoco escapa a estos sentenciadores que la institucion de la “media
prescripcion” —como circunstancia de atenuacion muy calificada de la
responsabilidad penal— se encuentra consagrada en nuestro Codigo Penal
desde la época de su dictacion en mil ochocientos setenta y cuatro
encontrandose el juzgador, conforme a lo menos en base de dos parametros:
el tiempo transcurrido y el merito de autos. En consecuencia, no se divisa
antecedente que permita concluir de jure, que el Estado como o en cuanto
componente o miembro del concierto internacional, con motivo de
consagrar por demas, excepcionalmente, la imprescriptibilidad para estos
crimenes, hubiere renunciado o tuviere que restarse de aplicar la atenuante
consistente en la media prescripcion, lo que ocurriria solo —en el caso a

caso— si lo estimare en Justicia pertinente. 19

La doctrina sustentada en tales pronunciamientos se apoyaria en la circunstancia
que los efectos que el Codigo Penal asignaria a tales instituciones serian distintos; asi
tratandose en la prescripcion de la accion penal el efecto seria la extincion de la res-
ponsabilidad penal, mientras que la prescripcion gradual produciria una notable ate-
nuacion de la pena a aplicar, en otras palabras:

La prescripcion extingue la responsabilidad penal ya ejercida e impide la
aplicacion de toda sancion punitiva, siendo sus motivos historico-politicos,
juridicos, humanitarios y otros muy conocidos. Los efectos que sobre el ius
puniendi estatal provoca la denominada media prescripcion son totalmente
distintos, desde que al tratarse de una circunstancia atenuante ésta solo
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permite introducir una reduccion de la pena correspondiente y aunque su
fundamento es también el transcurso del tiempo, en lo que se asemeja a la
causal extintiva, no puede asimilarsele juridicamente, ya que esta tltima

descansa en el principio de la seguridad juridica.20

2.°) Por otro lado, la E. Corte Suprema también ha establecido una linea jurispru-
dencial para determinar desde cuando debe comenzar a contarse el plazo para compu-
tar la media prescripcion. En relacion a este punto se ha sostenido:

[...] el delito pesquisado es susceptible de estimarse consumado desde el
momento en que se llego al dia noventa y uno de encierro de la victima, lo
que ocurre en el caso en analisis desde fines diciembre de mil novecientos
setenta y tres, fecha cierta que permite precisar el inicio del término que
es necesario considerar para la procedencia de la institucion que se analiza.
Ast resulta que contado el plazo de la prescripcion de la accion penal desde
la fecha de comision del hecho, hasta aquella en que se interrumpio, en
mayo de 1991 y, mas tarde, en abril de 2001 cuando se presento querella
criminal y de acuerdo, ademas, a lo dispuesto en el articulo 96, en
consonancia con el articulo 103, ambos del Codigo Penal, ha de considerarse
que a partir de la fecha del injusto hasta cualquiera de esas datas, transcurrio
en exceso el plazo de cinco anos antes sefalado, cumpliéndose asi la hipétesis
temporal a la que alude el mencionado articulo 103 del Codigo Penal, por
lo que habra de reconocerse concurrente la aludida atenuante de

responsabilidad pena1.21

La formula que el organo jurisdicente adopta es la de computar el comienzo del
plazo de prescripcion, desde que se configura la circunstancia que permite subsumir los
hechos al delito de secuestro agravado,22 empleandose dicho plazo de 90 dias tanto para
calificar la conducta como para iniciar el conteo de los dias que constituyen el curso de
la prescripcion. De esa manera, se confirma el alarmante precedente, ya adoptado en
fallos anteriores, que: tratandose del delito de secuestro, el plazo que comienza a correr
desde el dia 91 contado desde la detencion o encierro de la victima y que permitia
entender que tal accion era constitutiva de secuestro calificado, implicaba también el
inicio del curso de la prescripcion; que si bien no daria lugar a la extincion de la respon-
sabilidad penal de los participes en delitos de lesa humanidad, si les permitiria, tras el
transcurso de 5 anos acceder al beneficio de media prescripcién.23

A partir de estas bases se ha pretendido legitimar una practica recurrente: la conce-
sion del beneficio de media prescripcion a condenados por delitos de lesa humanidad,
sin embargo tal linea argumental ha sustentado una serie de planteamientos que a juicio
de alguna doctrina no deben ser aceptados. Procede entonces analizar la solidez de tales
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bases argumentales y contrastarlas con las normas internacionales respectivas y con
aportes doctrinales relevantes.

En primer lugar, no caben dudas acerca de que la prescripcion extintiva —de la
accion o de la pena— es germen de impunidad; asi lo ha dispuesto expresamente La
Convencion sobre Imprescriptibilidad de los Crimenes de Guerra y de Lesa Humanidad
y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, entre otras normas internacio-
nales?* y los ya citados fallos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.?> Pero
cabe plantearse si efectivamente la prescripcion gradual no seria fuente de impunidad
en tales casos, tal como ha sostenido nuestro mas alto tribunal.

Para este analisis, es necesario determinar qué persigue la comunidad internacio-
nal al disponer que los delitos de lesa humanidad sean imprescriptibles.

De acuerdo a lo planteado por Nogueira (2008, p. 583), la comunidad mundial
busca que tales crimenes no queden en el olvido, y que el transcurso del tiempo no
se transforme en un impedimento para la imposicion de sanciones.

Tal fundamento, compartido mayoritariamente, se encontraria vinculado a un fin
preventivo general que se le asigna a la pena para tales casos. En ese sentido la impo-
sicién de la pena para los delitos de lesa humanidad se justifica —atn a pesar del trans-
curso del tiempo — ya que tales crimenes no se borran tan rapido de la memoria,
por el contrario la demanda de penalizacion pervive en ellos y se hace especialmen-
te necesaria para recordar a la comunidad la gravedad de tales sucesos y para evitar
su repeticion.

Mas alla que los efectos de la prescripcion extintiva y de la media prescripcion sean
distintos, tal hecho no puede llevarnos al extremo de disociar completamente tales ins-
tituciones —como han hecho los citados fallos— las cuales comparten mas similitudes
que diferencias: la base de ambas es el transcurso del tiempo y los efectos, en ambas
instituciones, recaen sobre la pena a imponer, asi mientras la prescripcién extintiva
impide la imposicion de pena alguna, la gradual atentia la pena a imponer.

Atendiendo a lo expuesto, puede sostenerse que tanto la prescripcion extintiva
como la media prescripcion impiden satisfacer la demanda indeleble de justicia, esta
consideracion hacia hechos especialmente graves que no debieran ser olvidados; la
primera al impedir —en forma absoluta— la imposicion de una pena, la segunda al
posibilitar una pena que parece irrisoria, demasiada favorable y por ende despropor-
cionada a la gravedad de los hechos.

Si bien, la conclusion anterior es correcta (la prescripcion gradual es germen de
impunidad en los casos que es concedida), el fundamento del cual deriva tal conclusién
no es del todo exacto. En efecto, como senala Zaffaroni (2005, p. 260), fundamentar la
imprescriptibilidad en materia de delitos de lesa humanidad, vinculando dicha funda-
mentacion con fines preventivos generales de la pena, no constituye un buen resguardo;
ya que facilmente podria esgrimirse que tal fundamentacion no explica por qué cier-
tos delitos comunes especialmente graves (v.g., caso de asesinos o abusadores sexuales
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en serie), cuya exigencia de sancion pervive aun a pesar del paso del tiempo, prescribi-
rfan, mientras que los delitos de lesa humanidad no.?®

En razén de lo anterior, propone Zaffaroni, no fundamentar la imprescriptibilidad
de los delitos de lesa humanidad a partir de una legitimacion del poder punitivo, sino

mas bien a partir de una concepcion agndstica de éste. En palabras del propio jurista:

El poder punitivo nunca es del todo racional y tampoco lo es cuando se lo
aplica a autores de crimenes contra la humanidad. Su irracionalidad emerge
ante todo de que los crimenes contra la humanidad son generalmente
practicados por las mismas agencias del poder punitivo, operando fuera del
control del derecho penal, es decir, huyendo del control y de la contencion
juridica.[...] No puede sostenerse razonablemente que sea menester
garantizar la extincion de la accion penal por el paso del tiempo, en
crimenes de esta naturaleza, en razén de una intolerable irracionalidad
en caso contrario.[...] No se trata de que el poder punitivo ejercido contra
los criminales de lesa humanidad se halle legitimado, sino que no se halla
legitimado el derecho penal para contenerlo mas alla de ciertos requisitos
basicos fundamentales. [...]La imprescriptibilidad que hoy consagran las
leyes y las costumbres internacionales y que otrora no establecian, pero
que también deben considerarse imprescriptibles, es fruto de la carencia
de legitimidad del derecho penal para contener el poder punitivo en estos

casos. (ZAFFARONI, 2005, p. 264-266)

El genocidio y los crimenes contra la humanidad plantean un conflicto que no
tiene solucion racional: no puede pensarse en una solucion reparadora, por ejemplo,
y menos atn en los otros modelos de solucion de conflictos. Ante la brutal enormi-
dad del ilicito y la falta de modelos de solucion racional, el derecho penal practica-
mente carece de espacios para limitar el poder punitivo, incluso la venganza privada.
Tiene razon Zaffaroni, cuando sostiene que “el poder punitivo es un_factum politico
y lo tnico juridico —y ético— es su contencion penal que en este caso no estaria
legitimada por la enormidad de la lesion” (ZAFFARONI; ALIAGA; SLOKAR, 2002,
p- 200), en otras palabras, el injusto es de tal magnitud y el esfuerzo del violador de
derechos humanos por alcanzar la vulnerabilidad del sistema penal (por sus hechos
criminales) es tan extraordinario que el derecho penal es impotente en su funcion
acotante o limitativa.

A lo anterior se suma la arbitrariedad del Estado que procurara la impunidad de sus
crimenes, por el transcurso del tiempo, pues mientras detenta el poder sera imposible
ejercer acciones para perseguir sus delitos, por eso se plantea la regla de la imprescripti-
bilidad. En el mismo sentido, con otros matices se plantea que
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la prescripcion solo puede correr desde que se pudo ejercer sin impedimentos
la accién penal, bajo el conocido principio que “al impedido no le corre
plazo”, por consiguiente, solo cabria entender terminado un delito de
impunidad (y, por tanto, “cometido”) cuando cesa la situacion de impunidad:
solo entonces podria empezar a correr el plazo de prescripcion de la accion

penal. (HORVITZ, 2006, p. 224)

Por otro lado, la concesion de media prescripcion que han fundamentado los alu-
didos fallos de nuestra Corte Suprema parece contrariar el mandato de proporciona-
lidad de la pena establecido en distintos instrumentos internacionales, solo por citar
algunos: el articulo 4.2 de “La Convencion contra la tortura y otros tratos o penas
crueles, inhumanas o degradantes” y el articulo tercero de “La Convencion Interame-
ricana sobre desaparicion forzada de personas” y como ya se sefialo, reconocido tam-
bién en fallos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Referido al deber de proporcionalidad de la pena, establecido en tales instru-

mentos, senalan Fernandez y Sferrazza:

[...] resulta claro concluir, que el orden juridico debe responder racional

y proporcionalmente a la gravedad de los hechos, merced la seleccion de
consecuencias previstas en los ordenamientos. No es admisible sancionar
hechos gravisimos con penas levisimas, como sucede a traves de procesos
“a modo” o fraudulentos, rechazados por los 6rganos penales internacionales
y también por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. (2009, p. 308)

Sin embargo, las distintas consideraciones expresadas en los aludidos fallos, de
nuestra Corte Suprema, vulneran no solo los principios de imprescriptibilidad y pro-
porcionalidad de la pena, sino también han asentado una doctrina errénea en cuanto a
la forma en que debe computarse el plazo a partir del cual contar la fecha de inicio de
la prescripcion gradual. Lo que implica sostener, en otras palabras, que ademas de pro-
piciar una impunidad parcial, lo hacen a travées de elaboraciones argumentativas erro-
neas sobre la fecha consumativa del delito de secuestro. Tal determinacion es efectuada
a partir de una poco afortunada interpretacion del articulo 95 en relacién al articulo
141 del Codigo Penal .27

Para entender lo anterior, cabe senalar que el delito de secuestro es un delito per-
manente segin ha estimado la doctrina rnayoritaria.28 Por delitos permanentes podemos
entender aquellos “[...] que no concluyen con la realizacion del tipo, sino que se man-
tienen por la voluntad delictiva del autor tanto tiempo como subsiste el estado antijuri-
dico creado por éste; [...]” (RAFECAS, (2010, p. 81). En ellos, como senala Manalich,
“[...] lo permanente no es la consumacion, sino la ejecucion del comportamiento delic-

tivo” (2004, p. 14).
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Una de las principales consecuencias que el delito de secuestro sea permanente
es que la prescripcion solo principia a correr desde el momento en que se logra libe-
rar al secuestrado (GARRIDO MONTT, 2009, p. 390). Entonces es dificil entender
que los plazos de prescripcion comiencen a correr si el delito sigue ejecutandose,
situacion que los fallos en estudio pretenden justificar para conceder el beneficio de
la media prescripcion.

A pesar de lo anterior, la aplicacién de dicha formula presenta ciertas dificulta-
des tratandose de los casos en estudio, dado que

[...] parece imponer una carga probatoria a los imputados por secuestro,
en términos tales que la tnica forma de liberarse de la imputacion por la
perduracion de la ejecucion del secuestro consiste en probar que la victima
del secuestro ya no lo es: o bien por haberse puesto en libertad, o bien por
haber pasado de victima a victima de homicidio, [...] la acreditacion de que
el delito se consumo no puede sin mas implicar la asuncion de que sigue
ejecutandose hasta el presente. (MANALICH, 2004, p. 15)

La solucion para esta dificultad puede conseguirse siguiendo el efecto ultimo que
produce la prescripcion en un Estado de Derecho: no mantener indefinidamente abier-
ta la contingencia de punicion. Asi como los delitos de lesa humanidad se sittan en un
contexto en que la punicion no es contingente, “[...] la prescripcion no puede correr
sino una vez que la punicion se hace contingente” (MANALICH, 2004, p. 32-33).

Es decir, el curso de la prescripcion no puede comenzar a correr —de aceptarse
erroneamente que procede conceder la media prescripcion— sino una vez existan las
condiciones, de quienes fueron victimas de tales delitos o sus familiares, para ejercer
las acciones penales y civiles.

4 EL FALLO DE LA CORTE SUPREMA POR LA CAUSA “Rupy CARCAMO”,
{UNA NUEVA ETAPA EN LA INTERPRETACION DE LA PROCEDENCIA DE LA
MEDIA PRESCRIPCION EN CRIMENES DE LESA HUMANIDAD?

Con fecha 24 de mayo de 2012, la Segunda Sala de la Corte Suprema,??

con ocasion
de un recurso de casacién en el fondo, invalidé la sentencia de la Corte de Apelacio-
nes, dictada con fecha 25 de noviembre de 2011, que confirmaba la sentencia de pri-
mer instancia del Ex Primer Juzgado del Crimen de Talcahuano, de fecha 15 de enero
de 2010, que condenaba a los encausados: integrantes del comando operativo del Cen-
tro de Inteligencia Regional (CIRE) integrado por el capitan de navio (r) Hugo Nelson
Gonzalez D’ Arcangeli; el capitan de navio (r) José Raul Caceres Gonzalez; el oficial de
mar (r) Victor Ernesto Donoso Barrera; el coronel (r) de Carabineros Conrado Alfredo
Cesnic Guerricabeitia, y el prefecto inspector (r) de la Policia de Investigaciones de
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Chile, Osvaldo Francisco Harnish Salazar, a 541 dias de presidio, como autores del
secuestro calificado del dirigente del MIR Rudy Carcamo Ruiz, favoreci¢ndose a los
condenados con el beneficio de remision condicional de la pena, gracias a la atenua-
cion a la pena que permiti6 la media prescripcion.

En la sentencia de reemplazo, la Segunda Sala, establecio que la media prescripcion
no debio haber operado, aumentando en consecuencia la pena de cada uno de los con-
denados a 5 afios y un dia de presidio mayor en su grado minimo.39
En cuanto a los fundamentos expuestos para no dar curso a la prescripcion gradual,

resulta relevante exponer los siguientes considerandos de la sentencia de casacion:

TRIGESIMO QUINTO: Que para los efectos de la prescripcion de la accion
penal —sea total o gradual— necesariamente ha de considerarse la naturaleza
o caracter del delito en cuanto a su estado de consumacion, esto es, si se trata
de ilicitos de ejecucion instantanea o permanente, pues ello habra de
determinar el inicio del computo del respectivo plazo de prescripcion.

En tal perspectiva, el secuestro es de aquellos que la doctrina conoce como de
ejecucion permanente, pues perdura en el tiempo su momento consumativo.
En la especie, se produce un instante en que la conducta tipica se completa,
pero se origina un estado o situacion susceptible de ser prolongado en el
tiempo, que constituye subsistencia de esa accion: el delincuente encierra
a su victima y su conducta tipica queda completa con ello (consumacion),
pero el encierro o detencion (el resultado) empieza a perdurar y puede
prolongarse mas o menos segtin la voluntad del hechor. Esta mantencion o
subsistencia de la conducta tipica plena, puede darse solamente en ciertos
tipos que emplean un verbo denotativo de una accion susceptible de
duracion. ...[...]

TRIGESIMO SEXTO: Que, como ya se dijo, entre las particularidades
practicas importantes que presentan los delitos de consumacion permanente
resalta aquella de que la prescripcion de la accion penal no empieza a correr
sino una vez que ha concluido la prolongacion del resultado....[...]
TRIGESIMO SEPTIMO: Que, la circunstancia de que atendida la
naturaleza de permanente del delito que ha quedado establecido, se carece
de un hecho cierto para precisar el comienzo del término necesario para

la prescripcion, que ha de contarse desde el momento de consumacion del
delito, conforme lo dispone el articulo 95 del Codigo Penal, lo cual no se
ha dado en el tiempo por la situacion senalada. La disposicion del articulo
103 del estatuto punitivo gira en torno al “tiempo de la prescripcion de la
accion penal o de la pena”, cuya mitad debe haber transcurrido. Este decurso
de un plazo, ha de tener, ya que de otra manera no puede contarse hacia
adelante, un momento fijo de inicio, de comienzo, por lo que en un delito
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cuya agresion al bien juridico tutelado perdura y se extiende hasta que
no se produce determinado evento, tal precisién es imposible. [...]

En consecuencia, equivocadamente se acogio el reconocimiento de la
denominada “media prescripcion” y de la rebaja de la pena que se solicitaba

por dichas defensas como consecuencia de su aceptaci(’)n.31

En suma, la resoluciéon transcrita entiende que el secuestro al ser un delito de
consumacion permanente no puede a su respecto contarse el curso de la prescripcion de
la accion penal, son una vez que haya concluido la prolongacion del resultado. Asi,
sefiala el fallo que, al carecer de un hecho cierto que permita precisar el comienzo del
término necesario para la prescripcion (que senala ha de contarse desde el momen-
to de consumacion del delito), no podria darse lugar a la prescripcion ni a la media pres-
cripcion, ya que solo en el evento de determinarse en qué lugar se encuentra la victima
podria comenzar a contarse el plazo de prescripcion y si se hubiere producido su
fallecimiento, habria que determinar la data de tal hecho para comenzar el computo
de la prescripcion.

El anterior aserto, si bien significa un avance en el proceso de busqueda de ver-
dad, justicia y reconciliacion, plantea una serie de dificultades.

En primer lugar, la construccion que se hace de los delitos permanentes no pare-
ce precisa, pues en los delitos permanentes lo permanente no es la consumacién (como
erréneamente se sostiene en el fallo), sino que lo que perdura es un determinado esta-
do antijuridico, asi la consumacion puede verificarse en un instantes preciso (instan-
tanea) y luego esfumarse, pero subsistir tras ella un estado delictual que no se desvanece.
Como se ha senalado con anterioridad, “lo permanente no es la consumacion, sino la
ejecucion del comportamiento delictivo” (MANALICH, 2004, p. 14).

En segundo lugar, que se entienda que los delitos se siguen ejecutando dado que no
hay noticias de las victimas (vivas o muertas) —que se entiende siguen secuestradas—
implica entregar una carga probatoria a los acusados, que rifie con las posibilidades de
actuacion procesal en juicio, y que excede el afan de lucha contra la impunidad plasma-
da en los instrumentos internacionales.

Por Gltimo, el fallo no se hace cargo de un aspecto de gran importancia, y que cons-
tituye, segin lo desarrollado hasta ahora, el asunto principal de la cuestion en estudio,
¢vulnera la institucion de la media prescripcion los principios de imprescriptibilidad y
de proporcionalidad de las penas?

Si bien el mencionado fallo constituye un avance, al no entregar una respuesta de
fondo acerca de la compatibilidad de la institucién de media prescripcién con la nor-
mativa internacional en materia de imprescriptibilidad y de proporcionalidad de las
penas, se corre el riesgo de volver a entender que el citado beneficio es procedente,
pues la construccion que pretende deslegitimarlo (y que ha sido expuesta en el fallo
en analisis) no parece capaz de salir airoso al paso de criticas dogmaticas.
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CONCLUSION

En un Estado de derecho democratico y respetuoso con la dignidad del ser humano,
nadie puede ser nunca definido como no persona, siendo el Derecho Penal un sistema
de imputacion cuyas reglas no pueden desvincularse de un contenido valorativo y con-
cepcion del ser humano y de la sociedad. Por lo que es indudable que la normativa pro-
pia de una desaparicion forzada de personas por parte del Estado, debié estar siempre
contemplada en nuestra legislacion nacional y no imponer a los tribunales la obligacion
de juzgar este tipo de conductas como secuestro, delito que puede ser cometido en
forma genérica por un particular.

Adicionalmente, el hecho que no se contemplara expresamente en un compromi-
so internacional suscrito por Chile, la imposibilidad de aplicar la media prescripcion
como atenuante a los delitos de lesa Humanidad, no quiere decir que el Estado Chileno
no debiera excluir expresamente este beneficio de estos delitos que se tornan especial-
mente graves, por ser cometidos por el Estado, entidad encargada de la proteccion de
las personas.

Por otra parte, no cabe duda que las penas resultantes de la aplicacion de la pres-
cripcion gradual, por los delitos de lesa humanidad cometidos durante el Régimen Mili-
tar, que en su mayoria varian de 3 afos y un dia a 5 afios de presidio menor, y que en
definitiva se cumplen en libertad debido a los beneficios que concede la Ley n. 18.216,
resultan irrisorias y desproporcionadas, contrariando asi el mandato establecido en
los mencionados instrumentos internacionales.

De forma tajante puede establecerse que la institucion de la media prescripcion en
delitos de lesa humanidad conspira en la lucha contra la impunidad buscada para
estos efectos por la comunidad internacional, existiendo de parte del Estado de Chile
una violacion de los principios de imprescriptibilidad y de proporcionalidad, que for-
man parte del denominado ius cogens o principios generales del derecho internacional.

Por tltimo, no creemos que la solucion siga la senda de derogar el articulo 103" del
Codigo Penal, puesto que es una reconocida garantia que parta en términos de paz social
y seguridad juridica, tratandose de delitos comunes, lo cual no acontece en el caso de
los delitos de lesa humanidad, los cuales perduran en la memoria nacional e internacio-

nal y especialmente en la de las victimas.

: ARTIGO APROVADO (13/06/2014) : RECEBIDO EM 12/08/2013
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NOTAS

1 Practica que deriva de la doctrina conocida como Doctrina de la Seguridad Politica, profusamente difundida y
puesta en practica en los gobiernos dictatoriales y autoritarios a partir de la década de los 60 en América Latina. Una
completa descripcion del fenomeno: Padilla Ballesteros (2010, p. 15y ss.).

2 Ragués menciona también que el articulo 5 de la “Convencién Internacional de Naciones Unidas para la proteccion
de todas las personas contra las desapariciones forzadas”, otorga caracter de “delito de lesa humanidad” a la desaparicion
forzada de personas cuando constituyan practicas “sistematicas y generalizadas” (RAGUES, 2010, p. 46).

3 Laaplicacion de concurso, que abarque como un solo delito el acto cometido es inaceptable, en atencion a que
el bien juridico protegido se trata de la vida y libertad de las personas, valores esenciales a todo ser humano, asi por tanto,
el tipo penal se colma y agota con el atentado particular a cada una de las victimas (RAFECAS, 2010, p. 82).

4 Informe de la Comision Nacional de Verdad y Reconciliacion, v. 1, t. II, p. 746. Disponible en formato digital
en el sitio web: <http://www.ddhh.gov.cl/ddhh_rettightml>. Accedido el: 14 jun. 2013.

5 Idem.
6 Desarrollando el caracter vinculante de tal principio: Nogueira Alcala (2008, p. 583 y ss.).

7  Corte Interamericana de Derechos Humanos, fallo “Almonacid Arellano y otro vs Chile”, Sentencia de fecha 26 de
septiembre de 2006, parrafo n. 153, disponible en formato digital en el sitio web de la CIDH: <http://www.corteidh.or.cr/
docs/ casos/articulos/seriec_154_esp.pdf>. Accedido el: 21 jun. 2013.

8  Corte Interamericana de Derechos Humanos, fallo “La Cantuta vs Pert”, Sentencia de fecha 29 de noviembre
de 2006, parrafo n. 225, disponible en formato digital en el sitio web de la CIDH: <http://www.corteidh.or.cr/docs/
casos/articulos/seriec_154_esp.pdf>. Accedido el: 21 jun. 2013.

9  Sentencia Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina, causa n. 17.768, “Simon, Julio Héctor y otros s/
privacion ilegitima de la libertad, etc.”, jun. 2005.

10  Corte Interamericana de Derechos Humanos, fallo “La Masacre de la Rochela vs Colombia”, Sentencia de fecha
11 de mayo de 2007, parrafo n. 191, disponible en formato digital en el sitio web de la CIDH: <http://www.corteidh.or.cr/
docs/casos/articulos/seriec_163_esp.pdf>. Accedido el: 22 jun. 2013.

11 Establecer un periodo anterior a este no tendria sentido. Relatan Sofia Correa y otros acerca del funcionamiento
del Poder Judicial durante el periodo de dictadura: “El Poder judicial, tnica rama constitucional que no sufrio
descabezamiento, amén de no pronunciarse en defensa de los derechos conculcados, tampoco los protegio. De los 5.000
recursos de amparo presentados a los tribunales de justicia entre el 11 de septiembre de 1973 y comienzos de 1979, solo
uno fue acogido” (CORREA, 2001, p. 283).

12 Corte Interamericana de Derechos Humanos, fallo “Almonacid Arellano y otro vs Chile”, Sentencia de fecha
26 de septiembre de 2006, parrafo 129.

13 Es posible encontrar un estudio detallado y completo de los fallos dictados por la Corte suprema en casos de
delitos de lesa humanidad en: Fernandez; Sferrazza (2009, p. 319 y ss.).

14 Documento “Los Derechos Humanos y la Corte Suprema de Chile, su “Media Prescripcion”, ;Un punto final
encubierto? Carta dirigida al Presidente de la Corte Suprema de Chile, el 11 de septiembre de 2010 por la Asociacion
Americana de Juristas Valparaiso/Aconcagua. Disponible en: <http://www.aajvalparaisoaconcagua.cl/muestra_noticias.
asp?id=ycgkox#up>. Accedido el: 22 jun. 2013.

15  Sentencia de la Corte Suprema de Chile, del 30 de julio de 2007, rol n. 3808-06.

16  Sentencia de la Corte Suprema de Chile, del 4 de agosto de 2010, rol n.7089-09.
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17 Los fallos empleados en el presente trabajo que fueron dictados durante el periodo de 2008 a 2012, son los
siguientes: 1) Resolucion Corte Suprema en causa rol n. 2422/2008, dictada el 11 de diciembre de 2008; 2) Resolucion
Corte Suprema en causa rol n. 874/2008, dictada el 27 de enero de 2009; 3) Resolucion Corte Suprema en causa rol n.
925/2009, dictada el 7 de septiembre de 2009; 4) Resolucion Corte Suprema en causa rol n. 3378/2009, dictada el 29
de septiembre de 2009; 5) Resolucion Corte Suprema en causa rol n. 2414/2010, dictada el 21 de abril de 2011; y 6)
Resolucion Corte Suprema en causa rol n. 288-12. dictada el 24 de mayo de 2012.

18  Considerando Cuarto, sentencia Corte Suprema, causa rol n. 874/2008. En el mismo sentido sentencia Corte

Suprema, causa rol n. 975/2009.
19 Considerando Octavo, sentencia Corte Suprema, causa rol n. 2422/2008.

20  Considerando Primero, sentencia Corte Suprema, causa rol n. 2414/2010. En el mismo sentido, sentencia
Corte Suprema, causa rol n. 3378/2009.

21 Considerando Séptimo, sentencia Corte Suprema, causa rol n. 2414/2010.

22 Elarticulo 141.° del Codigo Penal, antes de la modificacion efectuada por la Ley n. 18.222 de 1983, establecia
como circunstancia agravante del delito de secuestro, que el encierro o la detencion se prolongare por mas de 90 dias, plazo

que tras la citada modificacion, fue rebajado a 15 dias.

23 Guzman (2009, p. 68) hace referencia a otra férmula adoptada en fallos anteriores, que genera atn mayor
perplejidad, la de determinar como inicio de plazo a partir del cual contar el curso de la prescripcion gradual, la fecha en
que el militar acusado, se acogio al retiro de filas, entendi¢éndose que al cesar el mando militar, acab6 su poder delictivo

dentro de la organizacion.

24  Es importante tener presente que los diversos tratados internacionales sobre la materia no establecen de
manera originaria la imprescriptibilidad de los delitos de lesa humanidad, sino que se limitan a reconocer tal caracteristica,

que debe su origen al Derecho Consuetudinario Internacional que integra el denominado ius cogens.
25  Punto expuesto en el apartado segundo del presente trabajo.

26  Zaffaroni de la misma manera explica que otros fundamentos de la prescripcion, anclados a teorias
retributivas de la pena o preventivas especiales, también estan destinadas al fracaso, al no poder explicar tampoco el

porqué de tal distincion.

27  Elarticulo 95.° establece que el término de la prescripcion empieza a correr desde el dia en que se hubiere cometido
el delito. Mientras que el articulo 141constituye el titulo de imputacion: secuestro calificado, agravado especialmente por la
circunstancia que la privacion de libertad de la victima se haya prolongado mas alla de 90 dias.

28  Entre otros: Garrido Montt (2009, p. 390). Asimismo, Politoff; Matus; Ramirez (2004, p. 201); Guzman
(2009, p. 67); y Novoa (2005, p. 249 y ss.).

29  Lareferida sala, denominada también Sala Penal, se encontré integrada por los Ministros Sres. Milton Juica
A., Hugo Dolmestch U., Carlos Kiinsemiiller L., Haroldo Brito C., y el abogado integrante Sr. Luis Bates.

30  Sentencia de reemplazo, Corte Suprema, causa rol n. 288-2012, 24 de mayo de 2012. La sentencia se adopto
con mayoria de la sala, con un voto disidente: el voto en contra del Ministro Sr. Hugo Dolmestch, quien estuvo por no
dictar sentencia de reemplazo en esta causa en razon de que estuvo por rechazar dicho recurso, manteniendo el fallo de
segunda instancia dictado por la Corte de Apelaciones de Concepcion, entendiendo la procedencia de la media prescripcion.
Se previene ademas que el Ministro Sr. Milton Juica estuvo por elevar la sancién para los enjuiciados, fijando para cada
uno de ellos la pena de diez anos de presidio mayor en su grado minimo, en atencién a la naturaleza y gravedad del ilicito

aqui investigado y solo acepta en tal caso, por favorecerles una atenuante, no aplicar el grado maximo.

31  Sentencia de casacion, Corte Suprema, causa rol n. 288-2012, 24 de mayo de 2012.
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A AVALIACAO DO REGIME JURIDICO DA LITIGANCIA

DE MA-FE EM PORTUGAL

Susana Antas FernandesVideira Branco, Joana Cristina Purvis Paixao Campos Carvalho,

Tania Cristina Piazentin Ferreira Mota da Silva e Pedro Miguel Alves Ribeiro Correia

RESUMO

NESTE ARTIGO, E APRESENTADO O ESTUDO SUBJACENTE AO
RELATORIO DE AVALIACAO DO REGIME JURIDICO DA LITIGANCIA
DE MA-FE LEVADO A CABO PELA DIRECAO-GERAL DA PoLiTica
DE JUSTICA DO MINISTERIO DA JUSTICA DE PORTUGAL, POR
MEIO DO QUAL SE PROCUROU AFERIR ACERCA DA ADEQUACAO E
EFICACIA DO REGIME EXISTENTE PARA EVITAR E/OU COMBATER A
PRATICA DE ATOS PROCESSUAIS INUTEIS, DILATORIOS OU QUE
DETURPAM A REALIDADE DOS FATOS. E FEITA UMA ANALISE DO
REGIME DA LITIGANCIA DE MA-FE, BEM COMO A SUA DISTINCAO
DE FIGURAS AFINS, NOMEADAMENTE O ABUSO DE DIREITO DE
ACAO, A CULPA IN AGENDO, A TAXA SANCIONATORIA EXCEPCIONAL
E 0S INCIDENTES ANOMALOS. SAO APRESENTADOS 0S RESULTADOS
DAS CONSULTAS EFETUADAS, MEDIANTE ENTREVISTA, AQS
PROFISSIONAIS DO FORO E ABORDADAS AS ESTRATEGIAS DE
RESPOSTA A ESTA PROBLEMATICA, EXISTENTES EM OUTROS PAISES
DA UNIAO EUROPEIA. POR FIM, SAO APRESENTADAS CONCLUSOES
SOBRE A ADEQUACAO DO REGIME ATUAL E ALGUMAS RECOMENDAGOES,
RELACIONADAS A NECESSIDADE DE REALIZACAO DE UM DEBATE
ALARGADO E DE CONSCIENTIZAGAO DA SOCIEDADE PARA 0S
PROBLEMAS RESULTANTES DA LITIGANCIA DE MA-FE.
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EVALUATION OF PORTUGALS' LEGAL REGIME
ON BAD-FAITH LITIGATION

ABSTRACT

THIS ARTICLE PRESENTS THE STUDY UNDERLYING THE EVALUATION
REPORT ON THE LEGAL REGIME OF BAD-FAITH LITIGATION, CARRIED
0UT BY THE DIRECTORATE-GENERAL FOR JUSTICE POLICY OF THE
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REGIME OF THE SO-CALLED BAD FAITH LITIGATION, AS WELL
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ADEQUACY OF THE REGIME TO AVOID THE PRACTICE OF PROCEDURAL
ACTS THAT HAVE THE SOLE PURPOSE OF DELAYING LEGAL
PROCEEDINGS OR OMITTING OR MISREPRESENTING FACTS AND
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O torpe ndo pode ser util e nada pode ser licito ndo sendo honesto.
(CASTRO, 1616)

In civil proceedings, gﬁ(iciency does not only depend on internal courts organization
or on the way that proceedings are prescribed by law. The parties” behavior and the
lawyers’ role can have an impact on the length of the proceedings.

(EUROPEAN COMMISSION FOR THE EFFICIENCY OF JUSTICE, 2008)

INTRODUCAO

O plano de atividades da Diregao-Geral da Politica de Justica (DGPJ) para o ano de
2010 previu a elaboragao de um relatorio de avaliagao do regime juridico da litigan-
cia de ma-f¢, previsto nos artigos 456° a 459° do Codigo de Processo Civil (CPC)
(Decreto-Lei n° 44.129, de 28 de dezembro de 1961). A fim de dar cumprimento a
essa previsdo, uma equipe formada pelos autores, entdo consultores do Departamento
de Politica Legislativa da referida Dire¢ao-Geral, procedeu a elaboragao do estudo em
referéncia (DGP], 2010), procurando aferir quanto a respectiva adequagao e eficacia
para evitar e/ou combater a pratica de atos processuais intteis, dilatorios ou que detur-
pam a realidade dos fatos.

Note-se, como ponto preliminar, que depois da elaboragdo do relatorio em analise
entrou em vigor o novo Coédigo de Processo Civil, aprovado pela Lei n® 41/2013, de
26 de junho. Contudo, a plena atualidade do estudo nao ¢ afetada, ja que o novo Codi-
go reproduz, nos artigos 542° a 545°, praticamente sem alteracdes,! o regime da liti-
gancia de ma-fé anteriormente existente.

A oportunidade deste estudo justifica-se a luz da ideia de que o acesso ao Direi-
to e aos tribunais, constitucionalmente consagrado em Portugal, nao sera efetivo se
as decisoes nao forem proferidas em prazo razoavel.

A propria Convengao Europeia dos Direitos do Homem consagra no n® 1 do arti-

go 6° que:

[...] toda a pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada equitativa e
publicamente em prazo razoavel por um tribunal independente e imparcial
estabelecido por lei, o qual decidira quer dos direitos dela e obrigaces
civis quer sobre o fundamento de qualquer acusagao em matéria penal
dirigida contra ela. (Lei n® 65/78, de 13 de outubro)

O artigo 5% da Convengao — ainda que com um campo de aplicagao diferente —
também estabelece regras para uma justica célere.

Ora, de acordo com os principais indicadores divulgados online no Sistema de
Informagao das Estatisticas da Justica (SIE]), em 2010 e 2011, a duracao média dos
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processos civeis findos nos tribunais judiciais de 1" instancia ¢ de aproximadamente
29 meses.

No que concerne ao movimento processual civel, na tltima década (2003-
2012), verificou-se um crescimento médio de 3,6% ao ano, no niimero de proces-
sos pendentes, sendo que em 31 de dezembro de 2012 tal nimero ascendia grosso
modo a 1.525.000. Note-se que estes nimeros sao fortemente influenciados pelo
peso das agbes executivas que, em 2012, correspondiam a cerca de 1.255.000 pro-
cessos pendentes.

E certo que a diminui¢do da pendéncia e a celeridade da decisao nao devem ser
vistas como valores em si mesmas, até porque a preocupagao exclusiva com os niime-
ros pode comprometer a qualidade das decisoes judiciais. Simplesmente, sem prejuizo
da relevancia que deve ser atribuida a qualidade e a seguranga das decisdes, ¢ indu-
bitavel que a celeridade, instrumento privilegiado de eficacia, nao pode ser descon-
siderada como fator de promogao e reforgo da confianga da comunidade no sistema
de Justica.

Considerando a auséncia de dados especificos sobre a utilizagao do instituto da
litigancia de ma-fé nas Estatisticas da Justica em Portugal e tendo em conta a conjun-
tura atual, de aumento da procura dos tribunais (porventura potenciada pelo dificil
contexto socioeconémico do pais, associado a um crescimento do incumprimento
das obrigag¢oes), o debate sobre a adequagao e eficacia do regime juridico da litigan-
cia de ma-fé para prevenir ou sancionar a pratica de atos processuais intteis, dilato-
rios ou que deturpam a realidade dos fatos assume, portanto, particular relevancia,
o que justificou o exercicio preliminar de avaliagio elaborado pela DGP]J.

A redagao do relatorio preliminar de avaliagao deste regime juridico foi precedi-
da de um conjunto de entrevistas realizadas aos diversos profissionais do foro,
incluindo magistrados judiciais, magistrados do Ministério Publico, advogados e fun-
cionarios judiciais.

A concessao desse plano de consultas tinha como objetivo primacial avaliar se os
profissionais consultados recorriam habitualmente ao regime da litigancia de ma-fe,
se o consideravam adequado para evitar a utilizagao abusiva do processo e quais as
principais dificuldades que este lhes suscitava.

Com o intuito de perceber a forma como a litigancia de ma-f¢ ¢ evitada e sancio-
nada em outros ordenamentos juridicos, recorreu-se a Rede de Cooperagao Legisla-
tiva dos Ministérios da Justica da Uniao Europeia (RCLUE-NCLEU) difundindo um
questionério, em que se perguntou qual o tipo de resposta existente no pal's para evitar
e/ou combater o uso reprovavel dos meios processuais, solicitando-se uma breve expli-
cagao dos meios existentes, com indica¢ao da sua natureza (legislativa ou outra) e uma
tomada de posi¢ao acerca da sua adequagao e eficacia.

Os dados recolhidos por essa via também constam do relatorio de avaliagao realiza-
do, o qual esta disponivel para consulta, no sitio da DGP]J na internet (2010a; 2010b).
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Pretende-se com o presente artigo contribuir para o langamento da discussao
publica em torno do instituto da litigancia de ma-fé, considerado fundamental pelos
profissionais do foro consultados no ambito do estudo.

1 O RELATORIO PRELIMINAR

Cumprido o plano metodoldgico fixado, e no ponto anterior sumariamente descrito,
procedeu-se a redagao do relatorio preliminar de avaliagao, o qual contém a enuncia-
¢a0 ¢ a analise da situagdo normativa existente, os resultados das consultas realizadas,
a exposicao das diversas solugdes existentes em outros Estados da Unido Europeia ¢ a
apresentagao de conclusoes e propostas de eventuais medidas, porventura aptas a tor-

nar mais eficaz o regime juridico em causa.

2 CARACTERIZAGAO DA SITUAGCAO NORMATIVA EXISTENTE — DISTINCAO DE
FIGURAS AFINS
O instituto da litigancia de ma-fé, em estudo no relatorio preliminar objeto deste arti-
go, distingue-se de outras figuras que visam, de igual modo, dissuadir comportamentos
que atentam contra a boa-fé na tramitagao processual.

Importa, assim, individualizar aquele instituto, separando-o de outros, como o abuso
de direito de agao, a responsabilidade pela agdao ou culpa in agendo, a taxa sancionatoria
excepcional e o agravamento da taxa de justiga nos incidentes anomalos.

2.1 LITIGANCIA DE MA-FE

Nos termos dos artigos 456° a 459° do Codigo de Processo Civil (correspondentes aos
artigos 542° a 545° do novo Codigo de Processo Civil, aprovado pela Lei n® 41/2013,
de 26 de junho, doravante, NCPC), quem litigar de ma-f¢ sera condenado a pagamen-
to de multa e indenizagdo a parte contraria, se esta o pedir.

A multa ¢ fixada dentro dos limites estabelecidos no Regulamento das Custas Pro-
cessuais (RCP),? entre 0,5 ¢ 5 unidades de conta (UC) — artigo 27°, n° 1, do RCP.
Em casos excepcionalmente graves, poderao tais multas atingir as 10 UC (artigo 27°,
n° 2, do RCP).

Ja a indenizagao consiste, por forga do disposto no artigo 457° (correspondente ao
artigo 543° do NCPC), no reembolso das despesas a que a ma-fé do litigante tenha obri-
gado a parte contraria, incluindo os honorarios dos mandatarios e, eventualmente, tam-
bém na satisfagdo dos demais prejuizos em consequéncia, direta ou mediata, da ma-fe.

O n” 2 do artigo 456° (correspondente ao n® 2 do artigo 542° do NCPC), por
seu turno, considera litigante de ma-fé quem com dolo ou negligéncia grave:

a) tiver deduzido pretensao ou oposigao cuja falta de fundamento nao devia ignorar;
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b) tiver alterado a verdade dos fatos ou omitido fatos relevantes para a decisao
da causa;

c) tiver praticado omissao grave do dever de cooperagao;

d) tiver feito do processo ou dos meios processuais um uso manifestamente reprova-
vel, com o fim de conseguir um objetivo ilegal, impedir a descoberta da verdade,
entorpecer a agao da justiga ou protelar, sem fundamento sério, o transito em jul-
gado da decisao.

A litigancia de ma-fe apresenta, assim, especificidades quanto a conduta sancio-
nada, a culpa e as consequéncias.3

Por forga da base legal citada, so sao ilicitas as atuagdes previstas no n® 2 do refe-
rido artigo. Quanto a culpa, aspecto que interessa particularmente assinalar, o artigo
456° do CPC (correspondente ao artigo 542° do NCPC) apenas castiga o litigante de
ma-fé que atue com dolo ou com negligéncia grave. Por seu turno, a sangao prevista,
isto ¢ a multa, ndo depende da existéncia de danos causados a outra parte. Ja a indeni-
zagao dos prejuizos causados pela atuagdo processual ¢ eventual e limitada. Nestes ter-
mos, e ao contrario da op¢ao assumida no artigo 465° do Codigo de Processo Civil de
1939 (Decreto-Lei n® 29.637, de 28 de maio), o regime em vigor sanciona, desde
1995, a par da litigancia dolosa, a litigancia temeraria, na qual as regras de boa-fé que
devem nortear a conduta processual das partes sao violadas com culpa grave ou erro
grosseiro. De salientar, ainda, que a lei processual civil censura a litigancia de ma-fe,
independentemente do resultado. Em uma palavra, o dano nao ¢ pressuposto da apli-
cagao da sangao prevista.

Da decisao que condene por litigancia de ma-fe, independentemente do valor da
causa, ¢ sempre admitido recurso em um grau, i.e., da 1° instancia para o tribunal da
Relagao ou deste, quando julgue em 1° grau, para o Supremo Tribunal de Justi¢a (n® 3
do artigo 456°; correspondente ao n® 3 do artigo 542° do NCPC).

Quando a parte ¢ patrocinada por mandatario judicial e este teve responsabilidade
pessoal e direta nos atos pelos quais se revelou a ma-fé na causa, o juiz deve dar conhe-
cimento do fato a Ordem dos Advogados ou a Camara dos Solicitadores, entidades as
quais cabe aplicar a san¢ao disciplinar que no caso couber. Ea disciplina do artigo 459°
(correspondente ao artigo 545° do NCPC).* Chega-se mesmo a afirmar que “quando
a parte ¢ patrocinada por mandatario judicial, dificilmente este nao sera responsavel
por algum tipo de atuagio de ma-fé” (FREITAS et al., 2008, p. 227).°

Uma ultima nota para referir que a condenagao como litigante de ma-fe deve ser
precedida do contraditorio, em obediéncia ao disposto no artigo 3°, n® 3, que proibe
as denominadas decisdes-surpresa, posigao esta sobejamente sublinhada pela jurisprudén-
cia do Tribunal Constitucional, cujo elenco de decisdes ¢ apresentado por José Lebre
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de Freitas, Montalvao Machado e Rui Pinto (FREITAS et al., 2008, p. 222-223).
Assim, quando ndo tenha sido objeto de discussdo entre as partes, deve o tribunal, antes
de proferir a decisao de condenagao, proporcionar o contraditério, ouvindo, em par-
ticular, a parte contra a qual tem intengao de proferir a condenagao como litigante
de ma-fé.

De qualquer modo, a litigancia de ma-fé assume-se, hoje, como um instituto pro-
cessual, de tipo publico e que visa ao imediato policiamento do processo. Nao se trata
de uma manifestagao de responsabilidade civil, que visa a supressao de danos, ilicita e
culposamente causados a outrem, por meio de um comportamento processual. Corres-
ponde, antes, a um subsistema sancionatorio proprio (CORDEIRO, 2011, p. 28).

Por outras palavras, tal como esta configurado atualmente, o instituto da litigancia
de ma-fé visa permitir ao juiz, quando necessario, proceder a uma disciplina imediata
do processo, oferecendo resposta para atitudes aberrantes, iniquidades 6bvias, erros
grosseiros ou entorpecimento evidente da justi¢a. Cumpre saber se tais objetivos estao
a ser eficazmente cumpridos, o que justifica o referido exercicio de avaliagao.

2.2 OUTROS INSTITUTOS

2.2.1 ABUSO DE DIREITO DE AGCAO

Seguindo a ligao da doutrina que mais recentemente se vem debrugando sobre o tema,
desde o ja citado Antonio Menezes Cordeiro e Ana Paula Costa e Silva, passando por
Pedro de Albuquerque, a litigancia de ma-f¢ nao ¢ o tnico instituto juridico que per-
mite reagir a utilizagdo ilegitima da acao judicial (ALBUQUERQUE, 2006; SILVA,
2008; CORDEIRO, 2011).

Também o abuso de direito, com base legal no artigo 334° do Codigo Civil (Decre-
to-Lei n® 47.344, de 25 de novembro), constitui uma féormula juridica tradicional para
exprimir a ideia do exercicio disfuncional de posi¢oes juridicas. Assume, assim, uma
natureza objetiva, tratando-se de uma atuagdo humana estritamente conforme com as
normas juridicas imediatamente aplicaveis, mas que, apesar disso, se apresenta ilicita
por contrariedade ao sistema, na sua globalidade.6 Entende, por isso, a doutrina que o
abuso de direito ¢ claramente aplicavel ao direito de agao judicial e, mais latamente, ao
exercicio de quaisquer posi¢des no processo (CORDEIRO, 2011, p. 83).

Por consequéncia, nos casos em que nio haja coincidéncia de pressupostos — por-
que se existirem, a litigancia de ma-f¢, como regime especial, deve sobrepor-se ao abuso
de direito, de ordem geral —, o abuso de direito de agao pode justificar mesmo a pro-
positura de uma agao ad hoc, destinada a apreciar a situagao abusiva.

O abuso de direito perfila-se, assim, a par do regime juridico da litigancia de ma-fe,
como mais um instrumento juridico passivel de ser utilizado para responsabilizar a
pratica culposa de atos processuais ou a violagao de deveres adjetivos, transcendendo,
porém, em muito, as margens estreitas da litigancia de ma-fé, porquanto, em termos
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materiais, ¢ potencialmente aplicavel a qualquer violagao da boa-fé, dolosa ou negli-
gente, desde que existam danos, quaisquer que eles sejam. Acresce que o abuso de direi-
to permite responsabilizar quer as pessoas fisicas, quer as coletivas.”

De notar, porém, que, ao contrario da litigancia de ma-fe, que apresenta um esco-
po primacialmente punitivo e ptblico, podendo funcionar oficiosamente, o abuso de
direito tem uma finalidade preponderantemente privada, em que o tipo de previsao
se funda em um conceito indeterminado, e que ¢ de funcionamento oficioso, embora
dentro do pedido.

Logo, o abuso de direito de agao faculta aos interessados e, dentro de certa mar-
gem, ao proprio tribunal, sancionar as condutas que, embora legitimadas pelo exerci-
cio de direitos, se apresentam, todavia, como disfuncionais e contrarias aos principios

gerais de direito.

2.2.2 A CULPA IN AGENDO

Outro instituto que o ordenamento juridico portugués oferece para reagir ao exerci-
cio abusivo do direito de agao ¢ a culpa in agendo ou a responsabilidade pela agao, assen-
te nos artigos 798° e seguintes, e 483° do Codigo Civil.

Com efeito, o exercicio do direito ao processo pode resultar de um incumprimen-
to contratual (artigos 798° e seguintes) — quando, por exemplo, traduza a inobservan-
cia de uma convengio arbitral — ou da violagdo dos mais diversos direitos subjetivos,
desde o direito ao bom nome e reputagao, ao direito ao patriménio e a iniciativa eco-
noémica, por exemplo, por meio de um pedido de insolvéncia sem que se verifiquem
os pressupostos legais, mas que conduza a paralisagao da entidade requerida, caindo,
entdo, na disciplina do n® 1 do artigo 483°.

De notar, porém, que o instituto em referéncia diverge dos anteriores, maxime da
litigancia de ma-f¢ atendendo ao seu escopo essencialmente privado e ressarcitorio.
Esta figura assenta em previsao baseada em formulas gencricas, esta subordinada a
pedido e destina-se a obter indenizagao, a qual segue as regras gerais. Assim, a culpa
in agendo permite aos lesados por ag¢bes judiciais iniquas e injustificadas o ressarci-
mento de todos os danos patrimoniais, ilicita e culposamente causados, bem como,
nas circunstancias equivalentes, a compensag¢ao por eventuais danos morais.

2.2.3 TAXA SANCIONATORIA EXCEPCIONAL

O ordenamento juridico em vigor consagra, ainda, outros instrumentos passiveis de

serem utilizados para reagir contra determinadas atuagoes adjetivas ilicitas e censuraveis.
E o caso da taxa sancionatéria excepcional,8 prevista no artigo 447°-B do CPC

(correspondente, com alteragoes, ao artigo 531° do NCPC), onde se lé:

Por decisao fundamentada do juiz, e em casos excepcionais, pode ser aplicada
uma taxa sancionatoria aos requerimentos, recursos, reclamagoes, pedidos de
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retificagao, reforma ou de esclarecimento quando estes, sendo considerados mani-
festamente improcedentes: a) Sejam resultado exclusivo da falta de prudéncia ou
diligéncia da parte, nao visem discutir o merito da causa e se revelem meramente
dilatorios; ou b) Visando discutir também o mérito da causa, sejam manifestamen-
te improcedentes por forga da existéncia de jurisprudéncia em sentido contrario e

resultem exclusivamente da falta de diligéncia e prudéncia da parte.

Esta taxa de justica excepcional — variavel entre 2 e 15 UC (artigo 10° do RCP) —
¢, por forga da disposigao suprarreproduzida, aplicavel a varias pretensdes processuais
que se afigurem manifestamente improcedentes e meramente dilatorias, aduzidas pelos
sujeitos processuais com falta de prudéncia ou diligéncia. Compulsando a disposi¢ao
em causa, ¢ mister considerar que o respectivo fundamento esta na manifesta impro-
cedéncia das referidas pretensGes processuais, expressando as suas duas alineas a causa
subjetiva e objetiva da respectiva formulagao.

Com efeito, em virtude do disposto na alinea a do artigo 447°-B, para efeitos da
eventual aplicacdo da taxa sancionatéria excepcional, as pretensées dos sujeitos pro-
cessuais, por ndo se destinarem a discutir o mérito da causa, devem assumir-se como
meramente dilatorias e serem o resultado da falta de diligéncia ou prudéncia de quem
a elas recorre. Ja, por for¢a alinea b do mesmo dispositivo, tais pretenses devem visar
a discussao do mérito da causa, decorrendo a sua improcedéncia da existéncia de juris-
prudéncia contraria e sendo a sua formulagao apenas consequéncia de conduta negligen-
te ou dolosa do sujeito processual que a formulou.”

2.2.4 INCIDENTES ANOMALOS

No anterior Codigo das Custas Judiciais (aprovado pelo Decreto-Lei n® 224-A/96, de
26 de novembro, na redagao dada pelo Decreto-Lei n® 324/2003, de 27 de dezembro),
previa-se no n® 1 do artigo 16° (Taxa de justica em outras questdes incidentais) que:

[...] nas ocorréncias estranhas ao desenvolvimento normal da lide que devam
ser tributadas segundo os principios que regem a condenagao em custas e
na incompeténcia relativa, nos impedimentos, nas suspei¢oes, na habilitagao,
na falsidade, na produgao antecipada de prova, no desentranhamento de
documentos, bem como noutras questdes incidentais nao referidas no artigo
14°, a taxa de justiga ¢ fixada pelo juiz em fungao da sua complexidade,

do valor da causa, do processado a que deu causa ou da sua natureza
manifestamente dilatoria, entre 1 UC e 20 UC.

Esta norma conferia ao juiz um poder acrescido de gestao e disciplina da trami-
tagao do processo, nao sendo necessario aguardar pelo desfecho da lide para sancio-
nar eventuais comportamentos de abuso processual.
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Com a entrada em vigor do RCP, em 20 de abril de 2009, a tributagao dos proce-
dimentos ou incidentes anémalos passou a estar dependente da verificagdo cumulativa
de pressupostos mais exigentes, a saber, que aqueles “possam ter sede em articulado ou
requerimento autonomo, deem origem a audigao da parte contraria e imponham uma
apreciagao jurisdicional de mérito” (artigo 7°, n® 6).

Esta redagao veio, assim, restringir o “campo de aplica¢ao de custas por inciden-
tes, no RCP” (VALLES, 2009, p. 80), sendo em algumas situagdes possivel colmatar
esta restri¢do por meio de aplicagdo da taxa sancionatoria excepcional.

A restri¢do pode nao ser tao acentuada se se entender, como Salvador da Costa,
que “a referéncia a implicagao de apreciagao jurisdicional de mérito nao significa que
o incidente ou procedimento deva envolver uma questao de direito substantivo, nao
excluindo a envolvéncia de apreciagdo de meras decisées de questbes processuais”

(COSTA, 2011, p. 218).

3 RESULTADOS DAS CONSULTAS

3.1 ENTREVISTAS AOS PROFISSIONAIS DO FORO

O relatério a que se refere este artigo procurou apresentar os principais resultados
obtidos nas 58 consultas realizadas e que se distribuiram do seguinte modo: 12 reali-
zadas com magistrados judiciais dos tribunais de 1" instancia, 38 com magistrados do
Ministério Pablico,!? seis com advogados e duas com funcionérios judiciais.

No que diz respeito a aplicagao pratica do regime da litigancia de ma-fe, a larga
maioria dos magistrados judiciais e dos advogados consideram que esta ¢ muito pouco
frequente. Ja os magistrados do Ministerio Ptblico dividem-se, considerando cerca de
2/3 dos entrevistados que o instituto tem aplicagao pratica e 1/3 que a aplicagao ¢
pouco frequente.

Atentando nas respostas quanto as principais dificuldades sentidas na aplicagao
do regime da litigancia de ma-f¢, constata-se que as varias categorias de profissionais
do foro apontam, em linhas gerais, os mesmos constrangimentos, embora a relevan-
cia atribuida a cada um destes difira.

A maioria dos consultados considera que as normas do artigo 456° e seguintes do
CPC (correspondentes aos artigos 542° e seguintes do NCPC) estao bem construidas,
nao carecendo de alteragao. Assim, as principais dificuldades apontadas pelos varios
operadores, de acordo com o ilustrado nas figuras seguintes (Figuras 1 a 3), nao sao

legislativas, mas sim:

i) as dificuldades de prova, associadas, por vezes, a propria necessidade de
conduzir um novo julgamento apenas para produgao de prova quanto aos
requisitos da litigancia de ma-fe;
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ii) o valor reduzido da multa potencialmente aplicavel. Os magistrados foram,
de forma geral, muito criticos em relagao a diminui¢ao dos valores da multa,
operada pelo Regulamento das Custas Processuais, qualificando os valores
atuais como irrisérios, ridiculos e que ddo vontade de rir. Referiram mesmo que,
tratando-se de um valor tao baixo, compensa arriscar litigar de ma-fé, ja que,
na pior das hipoteses, se for condenado, o maximo que podera ter de pagar
sao 1020 euros; e

iii) a postura dos tribunais da Relagdo que, segundo os consultados, revelam
alguma resisténcia na condenagao por litigancia de ma-fé, o que leva a que
os juizes de 1% instancia se cotbam de aplicar o instituto com receio de

verem as suas decisdes revogadas.

Figura 1 — NUMERO DE MAGISTRADOS JUDICIAIS QUE REFERIU
CADA UMA DAS DIFICULDADES DE APLICACAO DO REGIME
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Fonte: Direcao-Geral da Politica de Justica, 2010.
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FIGURA 2 — NUMERO DE MAGISTRADOS DO MINISTERIO PUBLICO QUE
REFERIU CADA UMA DAS DIFICULDADES DE APLICACAO DO REGIME
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Fonte: Diregao-Geral da Politica de Justiga, 2010.

FiGura 3 — NUMERO DE ADVOGADOS QUE REFERIU CADA UMA DAS
DIFICULDADES DE APLICACAO DO REGIME
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Fonte: Dire¢ao-Geral da Politica de Justiga, 2010.
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3.2 MEIOS DE RESPOSTA EXISTENTES EM OUTROS PA{SES

Das respostas recebidas dos Estados-membros da RCLUE- NLCEU — Austria, Bélgica,
Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Finlandia, Franga, Let6nia, Lituania, Reino Unido e
Suécia —, foi possivel constatar que todos tém normas destinadas a evitar a pratica de
atos processuais que visam atrasar a agao judicial, que omitem ou deturpam a realida-
de dos fatos, dificultando, assim, a realizagao da justiga, ainda que, na maior parte dos
ordenamentos, as normas aplicaveis tenham um carater geral e nao regulem especifi-
camente a litigancia de ma-fé tal como esta se encontra configurada no ordenamento
juridico portugués (DGPJ, 2010b).

As principais sangoes utilizadas neste contexto sao as multas, as indenizagdes, a res-
ponsabilidade por custas e/ou despesas da parte contraria, independentemente do des-
fecho da lide, e a preclusao do exercicio de direitos.

Em alguns casos, prevé-se, como forma de garantir o andamento cé¢lere do proces-
so, medidas compulsorias tais como detengao para efeitos de comparéncia no tribunal,
ou para prestagao da colaboragao devida, ¢ a ordem de saida do local da diligéncia, por
comportamento desordeiro.

De referir, dada a sua peculiaridade, o regime do Reino Unido, onde quem liti-
ga habitual e persistentemente sem qualquer fundamento legal ¢ objeto de uma deci-
sao judicial que o impede de propor ag¢des sem autorizagao prévia do tribunal.

4 AS CONCLUSOES DO RELATORIO PRELIMINAR

Conforme enunciado na introdugdo, o objetivo do relatério preliminar em aprego era
o de concluir quanto a adequagio e eficacia do instituto juridico da litigancia de ma-
fe para evitar e/ou combater a pratica de atos processuais intteis, dilatorios ou que
deturpam a realidade dos fatos.

O estudo doutrinario efetuado e o processo de consultas desenvolvido levaram a
conclusao de que o regime da litigancia de ma-fé, consagrado nos artigos 456° e seguin-
tes do CPC (correspondente aos artigos 542° e seguintes do NCPC), tem alguma efica-
cia. Nao obstante, registra-se uma aplicagao restritiva do instituto, em obedi¢ncia a
ideia, que marca, desde logo, a jurisprudéncia dos tribunais superiores, secundada pelos
magistrados entrevistados, de que este deve ser utilizado, apenas, para comportamen-
tos que configurem exercicio abusivo manifesto do direito de agao ou de defesa lato sensu.

No que diz respeito a forma como o regime juridico da litigancia de ma-fé esta
construido, constata-se que este apresenta constrangimentos, relevando, nomeada-
mente, as dificuldades probatorias dos respectivos pressupostos. Com excec¢ao de um
aspecto que trataremos em scguida, estes constrangimcntos nao reclamam, todavia,
uma intervengao urgente do legislador.

O tunico aspecto do regime da litigancia de ma-fé que se conclui carecer de aten-
¢ao urgente por parte do legislador ¢ o limite maximo da multa a aplicar em sede de
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condenagao por litigancia de ma-fé, que, conforme ¢ patente nas entrevistas realiza-
das, ¢ considerado manifestamente insuficiente, quase irrisério, e, por isso mesmo,
dificilmente inibidor de um comportamento processual censuravel. A manutengao
desse limite ¢, alias, de dificil justifica¢ao quando o regime criado para a taxa sancio-
natoria excepcional — que tem como pressuposto uma avaliagao da pratica de atos
isolados — preve, ab initio, uma penalizagao mais gravosa do que a associada a litigancia
de ma-fé, que assenta em uma avaliacao negativa da globalidade da intervengao da parte.
Uma alteragao legislativa que reveja o limite maximo da multa a aplicar em sede de
condenagao por litigancia de ma-fé permitira, sem duvida, oferecer maior eficacia ao
regime, dissuadindo, mais eficientemente, comportamentos processuais abusivos e jus-
tificando a sua aplicagao pelos tribunais.

Do estudo realizado, conclui-se, ainda, que as possibilidades que a lei portuguesa
consagra para evitar e reprimir comportamentos processualmente censuraveis, algu-
mas das quais deficientemente conhecidas por parte dos utilizadores da Justica, justi-
ficam a sua ampla divulgagao, nomeadamente, por meio da discussao publica do tema,
que envolva, ndo s6 os profissionais do foro, mas também a doutrina que mais se tem

debrucado sobre o tema.

5 RECOMENDACOES

Concluindo-se que o instituto da litigancia de ma-fé atualmente existente tem de ser
aplicado com o maior rigor, a fim de poder contribuir, de forma decisiva, para a reali-
zagao da Justi¢a em tempo util, foram formuladas algumas recomendagoes finais, com
as quais se termina o relatério preliminar em analise.

Parece imprescindivel uma altera¢ao pontual de regime, elevando o montante da
multa potencialmente aplicavel para os niveis previstos no artigo 102°, alinea a, do
Codigo das Custas Judiciais,!! ou seja, entre 2 e 100 UC.

Resulta dos dados recolhidos que uma discussao dogmatica sobre o tema, prepara-
toria de uma ampla reforma legislativa, pode ter efeitos perniciosos, concorrendo para
uma acrescida ineficacia do regime, para além de comprometer a certeza e a seguran-
¢a juridicas.

Sugeriu-se, ainda, tendo em vista a conscientizagao, nao s6 dos profissionais do foro,
mas de todos os utilizadores da Justica, uma ampla divulgagao do regime, despertando
as conscicncias para os problemas resultantes da sua invocada ineficacia, por meio da
realiza¢ao de debates publicos sobre o tema, foi realizada durante o ano de 2011.

Dando cumprimento a esta ultima recomendagao, realizou-se, no dia 3 de maio de
2011, uma primeira conferéncia subordinada ao tema O regime juridico da litigancia de
md-fé em avaliagdo, no auditorio do Centro de Estudos Judiciarios, em Lisboa, organiza-
da conjuntamente pela Dire¢ao-Geral da Politica de Justi¢a (DGPJ) e pelo Centro de
Estudos Judiciarios (CE]). Pretendeu-se, com essa sessao de apresentacao do relatorio
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preliminar de avaliagao do regime da litigancia de ma-fé dar inicio a um amplo pro-
cesso de discussao publica sobre o tema, que deve envolver nao s6 a academia e os
profissionais do foro, mas também todos os utilizadores da Justica, despertando as
consciéncias para os problemas resultantes de iniciativas e atuagbes processual-
mente danosas.

Também com esse proposito de debate aprofundado foi criado, e esta disponivel

no sitio da internet da DGPJ, um espago permanente, onde qualquer interessado

pode deixar o seu contributo ou opiniao sobre este regime juridico.12

: ARTIGO APROVADO (04/06/2014) : RECEBIDO EM 04/02/2014

1 A dnica alteragdo introduzida traduziu-se na eliminagao, no artigo relativo a responsabilidade do representante
(544° no atual Codigo e 458° no anterior), da referéncia as pessoas coletivas. Assim, atualmente, apenas quando a parte
for um incapaz, a responsabilidade das custas, da multa e da indenizagio recai sobre o seu representante que esteja de ma-

fé na causa. Este pardmetro nao foi, no entanto, objeto do presente estudo.

2 O RCP foi aprovado pelo Decreto-Lei n® 34/2008, de 26 de fevereiro. Tal diploma, além de revogar o Codigo
das Custas Judiciais, introduz alteragdes significativas no Codigo de Processo Civil (CPC), no Codigo do Processo Penal
(CPP), no Cédigo de Procedimento e de Processo Tributario ¢ em outros normativos como o Cédigo do Registo Predial
e 0 Decreto-Lei n® 108/2006, de 8 de junho, que aprova o regime processual experimental.

3 Com efeito, por forga do regime juridico em vigor, relevam para efeitos de penalizagao da litigincia ma-fé trés
tipos de atuagdo substantiva e um de natureza eminentemente processual. A titulo de atua¢ao substancial importam, nos
termos do disposto nas alineas a, b e ¢ do ja citado n” 2 do artigo 456° do CPC (correspondente ao 542° do NCPC),
deduzir pretensio ou oposigao cuja falta de fundamento se ndo deva ignorar; alterar a verdade dos fatos ou omitir fatos
relevantes para a decisao da causa ¢ a omissdo grave do dever de cooperagao. Quanto a conduta de natureza processual, o
tipo legal apela a um uso manifestamente reprovavel do processo ou dos meios processuais, com um de trés fins: conseguir

um objetivo ilegal, impedir a descoberta da verdade ou protelar, sem fundamento sério, o transito em julgado da decisao.

4 De notar que particularmente o Estatuto da Ordem dos Advogados (EOA) contém regras que relevam neste
contexto, v.g., 0 artigo 85°n” 2, alineas a e b, que consideram deveres do advogado para com a comunidade o de nao advogar
contra o direito, nao usar de meios ou expedientes ilegais, nem promover diligéncias reconhecidamente dilatérias, intteis
ou prejudiciais para a correta aplicagdo da lei ou a descoberta da verdade, bem como o de recusar o patrocinio a questoes
que considere injustas. A violagao, dolosa ou meramente culposa, destes deveres constitui infragao disciplinar (artigo 110°
do mesmo diploma), sendo o poder disciplinar exercido pelos conselhos de deontologia e pelo Conselho Superior da
Ordem dos Advogados (artigos 54°, alinea a e 43°, n° 1, alinea a e 3, alineas a e b do mesmo Estatuto).

5 Sem prejuizo de a deturpagio ou a omissio dos fatos relevantes da causa serem, em principio, mais
imputaveis a parte do que ao seu mandatario, que se presume ter sido por ela deficientemente informado (FREITAS et
al., 2008, p. 227).

6 A jurisprudéncia tem sido determinante na concretiza¢ao do abuso de direito (CORDEIRO, 2011, p. 81).
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7  Por exemplo, associagdes, empresas ou fundacdes, legalmente autorizadas.

8  Por meio da leitura do preambulo do Decreto-Lei n® 34/2008, de 26 de fevereiro, depreende-se que ¢ objetivo
da consagragao deste instituto criar um mecanismo de penalizagio dos intervenientes processuais que, por motivos
dilatérios, bloqueiam os tribunais com recursos e requerimentos manifestamente infundados. E precisamente para estes
casos que o Regulamento em referéncia vem atribuir ao juiz o poder de fixar uma taxa sancionatéria excepcional, com

7 . -
carater sancionatorio.

9 A taxa sancionatoria excepcional, de criagio relativamente recente, tem sido alvo de criticas, sobretudo por
parte da doutrina processual civil. Com efeito, algumas sio as fragilidades do regime e a sobreposigao evidente com os
pressupostos da litigincia de ma-fé ndo acompanhada por idéntico desvalor juridico — considerando o fato de a taxa
sancionatéria excepcional corresponder uma sangdo mais grave do que a que esta prevista para a condenagio por litigancia
de ma-fé — ¢ apenas uma delas. Outras davidas se colocam, designadamente as de saber se esta taxa de justica excepcional
constitui uma verdadeira taxa ou se, pelo contrario, assume a natureza juridica de uma multa ou sangdo e se esta acresce
ou se substitui a taxa de justica relativa as espécies processuais a que a lei se reporta. Também a utiliza¢ao, no proémio do
artigo, das expressoes em casos excepcionais e pode ser aplicada sao objeto de reparo, porquanto, no primeiro caso, a lei
expressa os pressupostos de aplicago da san¢ao nela prevista e, no segundo, tal formulagdo parece sugerir a ideia de poder
discricionario do juiz, o que ndo ¢, segundo cremos, a solugao legalmente pretendida. De questionar, ainda, na alinca b
do artigo 447°-B, a relevancia atribuida a jurisprudéncia em contrario, sendo certo que as decisdes dos tribunais, mesmo
os superiores, ndo constituem fonte de direito em Portugal. Tal previsio pode, ademais, funcionar como um obstaculo a
um patrocinio livre e criativo. De resto, o recurso, em larga escala, a conceitos indeterminados — tais como manifesta
improcedéncia, resultado exclusivo da falta de prudéncia ou diligéncia e meramente dilatério pode implicar uma escassa aplicagao
do preceito, por virtude de dificuldade de concretizagao. Também a solugao — idéntica a prevista para a litigncia de ma-
fé — de condenar a parte ¢ nio o mandatario ao pagamento da taxa sancionatéria excepcional pode, na pratica, dissuadir
o decisor de recorrer a este instrumento. Particularmente, Ana Paula Costa ¢ Silva tem questionado a propria
conformidade constitucional da taxa sancionatéria excepcional, por a mesma poder nao passar pelo apertado crivo do
artigo 18°, n® 2 da CRP e por ndo assegurar a garantia do contraditorio ou, na sua refragdo negativa, a proibi¢io da
indefesa (SILVA, 2008, p. 273-287). As dificuldades maiores prendem-se, na otica desta autora, com o fato de a aplicagao
da taxa sancionatoria estar dependente da ponderagao de um elemento subjetivo, porquanto s6 ¢ devida se o ato praticado
for resultado exclusivo da falta de prudéncia ou de diligéncia da parte. Por consequéncia, ¢ neste ponto que a taxa se
aproxima muito claramente da multa ou san¢do, sendo o seu pagamento devido nio porque o ato seja objetivamente
inadmissivel, mas porque a conduta da parte merece censura ou reprovacio. No entendimento da Professora de Direito,
a angariagao de tributo cede, aqui, com toda a evidéncia. Esta finalidade ¢ absolutamente marginal. Eis porque entende
que tal elemento afasta a possibilidade de a denominada taxa sancionatoria ser considerada uma verdadeira taxa,

aproximando-a, inequivocamente, das sangbes ou penas civis (SILVA, 2008, p. 280).

10 O namero significativamente superior de contributos do Ministério Pablico fica a dever-se ao fato de as
procuradorias-gerais distritais, solicitadas a colaborar, terem indicado um namero clevado de magistrados, que se
disponibilizaram a remeter as suas respostas por escrito.

11 Revogado pelo Decreto-Lei n® 34/2008, que aprovou o RCP.

12 Disponivel em: <http://www.dgpj.mj.pt/sections/noticias/ o-regime-juridico-da6382>.
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REVISTA DIREITO GV (DIREITO GV LAW REVIEW) IS A JOURNAL
THAT PUBLISHES ARTICLES, BOOK REVIEWS AND ESSAYS ON SEVERAL
FIELDS OF BRAZILIAN, INTERNATIONAL AND GLOBAL LAW. [T ALSO
PUBLISHES RESEARCH WORKS AND PAPERS ON THEORY OF LAW,
SOCIOLOGY OF LAW, PHILOSOPHY OF LAW AND HISTORY OF LAW.

THIS JOURNAL IS OPENED TO DIFFERENT THEORETICAL AND
METHODOLOGICAL APPROACHES, INCLUDING INTERDISCIPLINARY
PAPERS AND ARTICLES THAT FALL INTO LAW & SOCIETY AND LAW &
ECONOMICS RESEARCH FIELDS. IT ALSO REVIEWS AND PUBLISHES
PAPERS CONCERNED WITH TECHNIQUES FOR TEACHING LAW AND
LAW RESEARCH METHODS.

THE ‘BOOK REVIEWS AND ESSAYS' SECTION AIMS TO ATTRACT
READERS™ ATTENTION TO LOCAL AND FOREIGN BOOKS AND
MAGAZINES THUS RAISING CRITICAL DISCUSSIONS. B0OKS OF
ACADEMIC INTEREST ARE PREFERRED TO THOSE PRIMARILY FOCUSED
ON PROFESSIONAL USE. ESSAYS ARE FORMAT-FREE, AND SELECTED
BY RELEVANCE AND NOVELTY. THE JOURNAL ONLY PUBLISHES
ARTICLES AND PAPERS NOT PREVIOUSLY PUBLISHED ELSEWHERE.

REVIEW
EVERY ARTICLE IS REVIEWED BY THE EDITOR, WHO ASSESSES
WHETHER OR NOT IT FITS THE JOURNAL EDITORIAL POLICY. THE
ARTICLE IS THEN SENT TO TWO ANONYMOUS REFEREES WHO
EVALUATE QUALITATIVELY ITS CONTENT AND STYLE IN ACCORDANCE
WITH BLIND PEER REVIEW PRINCIPLES. REFEREES TAKE 45 10 120
DAYS TO PROVIDE THEIR COMMENTS, THAT WILL BE FORWARDED TO
THE AUTHOR FOR ACKNOWLEDGMENT OR IMPROVEMENT. IN THIS
LATTER CASE, A MODIFIED TEXT CAN BE SENT TO THE JOURNAL TO
BE RE-EVALUATED. AUTHORS WILL BE EMAILED ABOUT THE STATUS
OF EVALUATION PROCESS, BEING ABLE TO ACCESS REFEREES’
COMMENTS ON THEIR ARTICLE. EXCEPTIONALLY THERE CAN BE
INVITATIONS FOR ARTICLES MADE BY THE EDITOR.

SUBMISSIONS
ARTICLES, ESSAYS AND BOOK REVIEWS MUST BE WRITTEN IN
PORTUGUESE, SPANISH OR ENGLISH, AND MUST NOT HAVE BEEN
PUBLISHED ELSEWHERE. THEY CAN BE ELECTRONICALLY SENT TO
REVISTADIREITOGVI@FGV.BR, OR MAILED TOo JoSE RODRIGO
RODRIGUEZ AT: RuA Rocka, 233, 110 anpar, Sio Pauto - SP,
CEP 01330-000. IN CASE OF SUBMISSION BY REGULAR MAIL,
AUTHOR MUST SEND TWO PRINTED COPIES, ONE OF WHICH WITH NO
AUTHOR'S IDENTIFICATION, AS WELL AS A CD orR DVD WiTH THE
ARTICLE IN MICROSOFT WORD FORMAT (.D0C).

WE Ask AUTHORS T0 INFORM REVISTA DIREITO GV oF any
FINANCIAL SUPPORT, PRIVATE OR PUBLIC, AND OF ANY FINANCIAL
INTEREST REGARDING THE ARTICLE THAT COULD CREATE
CONFLICTS OF INTEREST.

ARTICLES MUST HAVE A MAXIMUM oF 30 PAGES oF 2100
CHARACTERS. THEY MUST ALSO BE WRITTEN ACCORDING TO
ABNT  [BRAZILIAN  TECHNICAL ~ NORMS  ASSOCIATION)
STANDARDS. LONGER PAPERS CAN BE PUBLISHED SUBJECT TO
EDITOR'S EVALUATION.

BOOK REVIEWS MUST HAVE A MAXIMUM OF 10 PAGES oF 2100

CHARACTERS, PREFERABLY WITHOUT FOOTNOTES. THEY MUST HAVE
Q TITLE AND DO NOT NEED TO BE PRECEDED BY AN ABSTRACT.

~

EDITORIAL POLICY

SUGGESTIONS FOR FOREIGN BOOKS AND MAGAZINES TO BE
REVIEWED CAN BE SENT TO THE EDITOR BY EMAIL. ESSAYS MUST
HAVE A MAXIMUM OF 15 PAGES OF 2100 CHARACTERS.

PAPERS MUST BE SENT TO THE EDITOR, ACCORDING TO THE

FOLLOWING GUIDELINES:

STYLE

PAPER sizE: LETTER (8,5 x 11 IN)

TEXT EDITOR: MicRosoFT WoRD

MARGINS (LEFT, RIGHT, TOP, BOTTOM): 2 cM

FonT: TIMEs NEW RoMAN, sizE 12

PARAGRAPH: LEFT ALIGNED; SPACE BEFORE TEXT: 0; SPACE AFTER
TEXT: 12 POINTS; LINE SPACING: DOUBLE SPACING

TEXT

o TITLE WITH A MAXIMUM OF 8 WORDS, UPPERCASE, BOLD, IN
EITHER PORTUGUESE AND ENGLISH

* SUMMARY WRITTEN IN PORTUGUESE [OR SPANISH), WITH ABOUT
150 WORDS, LEFT ALIGNED, CONTAINING STUDY FIELD,
OBJECTIVES, METHODOLOGY, RESULTS AND CONCLUSION

® FIVE KEYWORDS IN PORTUGUESE, LEFT ALIGNED

® ABSTRACT WRITTEN IN ENGLISH, WITH ABOUT 150 WORDS, LEFT
ALIGNED, CONTAINING STUDY FIELD, OBJECTIVES, METHODOLOGY,
RESULTS AND CONCLUSION

© FIVE KEYWORDS IN ENGLISH, LEFT ALIGNED

REFERENCES MUST BE CITED IN THE BODY OF TEXT, INCLUDING
AUTHOR'S LAST NAME, YEAR AND PAGE OF THE PUBLICATION.
COMPLETE BIBLIOGRAPHY MUST BE PRESENTED IN ALPHABETICAL
ORDER AT THE END OF THE TEXT, ACCORDING T0 NBR-6023.

NOTES MUST BE CUT TO THE MINIMUM NEEDED AND PRESENTED AT
THE END OF TEXT, SEQUENTIALLY NUMBERED, BEFORE BIBLIOGRAPHY.

DIAGRAMS, GRAPHS AND TABLES MUST PRESENT TITLE AND
SOURCE, AND BE PLACED AT THE END OF TEXT, AFTER
BIBLIOGRAPHY. THEIR POSITION MUST BE INFORMED IN THE BODY OF
ARTICLE, AVOIDING REPETITION OF INFORMATION IN BOTH CHART
AND TEXT.

COMPLEMENTARY INFORMATION IN THE SAME FILE, AUTHOR
MUST INFORM:

® PAGE 1: TITLE OF THE ARTICLE, FOLLOWED BY AUTHOR'S
IDENTIFICATION = FULL NAME, INSTITUTION, POSITION, FULL
ADDRESS, TELEPHONE AND EMAIL.

AUTHORS ARE FULLY AND EXCLUSIVELY RESPONSIBLE FOR THEIR
ARTICLES.

ALL RIGHTS, TRANSLATION INCLUDED, ARE RESERVED. SUBMISSION
OF A PAPER MEANS THE CESSION OF COPYRIGHTS T0 REVISTA
DIREITO GV (DIREITO GV LAW REVIEW], AND THE PERMISSION
TO EITHER PUBLISH IN ELECTRONIC MEDIA AND COPY FOR PERSONAL
RESEARCH PURPOSES. FULL REPRODUCTION OF ARTICLES, BOOK
REVIEWS AND ESSAYS IS PROHIBITED. CITATION OF PARTS OF TEXT
WITHOUT PREVIOUS SOLICITATION IS ALLOWED PROVIDED THAT

SOURCE IS PROPERLY IDENTIFIED. j
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A REVISTA DIREITO GV E GENERALISTA. PUBLICA ARTIGOS,
RESENHAS E ENSAIOS INEDITOS SOBRE A DOGMATICA DAS DIVERSAS
AREAS DO DIREITO NACIONAL, INTERNACIONAL E GLOBAL, ALEM DE
TRABALHOS DE PESQUISA APLICADA E TEXTOS DE TEORIA DO DIREITO,
SocioLocla bo DIReITO, FILosoFIA Do DIREITO E HISTORIA DO DIREITO.

A REVISTA ESTA ABERTA AS MAIS DIVERSAS ABORDAGENS TEORICAS E
METODOLOGICAS, INCLUSIVE A TEXTOS INTERDISCIPLINARES E
ARTIGOS QUE SE ENQUADREM NO CAMPO DE PESQUISA LAW &
SocieTy £ Law & EcoNoMics. ADEMAIS, CONTEM TRABALHOS
SOBRE ENSINO E PESQUISA EM DIREITO.

A SECAO DE RESENHAS E ENSAIOS TEM COMO OBJETIVO CHAMAR A
ATENCAO DOS LEITORES PARA LIVROS E REVISTAS, NACIONAIS E
ESTRANGEIROS, E SUSCITAR DISCUSSOES CRITICAS SOBRE ELES.
ALEM DISSO VISA A DIVULGAR ENSAIOS RELEVANTES PARA A
COMPREENSAO DO DIREITO. AS RESENHAS DAO PRIVILEGIO A TITULOS
DE INTERESSE ACADEMICO EM DETRIMENTO DE PUBLICAGCOES DE USO
PROFISSIONAL. OS ENSAIOS POSSUEM FORMA LIVRE E SAO
SELECIONADOS POR SUA RELEVANCIA E NOVIDADE.

AVALIACAO DOS ARTIGOS
TODOS 0S ARTIGOS PASSAM POR UMA AVALIACAO PREVIA REALIZADA
PELO EDITOR-CHEFE, VERIFICANDO SUA ADEQUAGAO A LINHA EDITORIAL
DA REVISTA. AP0GOS ESSA AVALIACAO, 0S ARTIGOS SAO REMETIDOS
A DOIS PARECERISTAS ANONIMOS PARA A AVALIACAO QUALITATIVA DE
SUA FORMA E CONTEUDO, DE ACORDO COM O PROCESSO CONHECIDO
COMO BLIND PEER REVIEW. O PRAZO PARA A ELABORACAQ DO
PARECER E DE 45 A 120 DIAS. RECEBIDO O PARECER, ESTE E
ENCAMINHADO PARA O AUTOR DO ARTIGO A FIM DE TOMAR CIENCIA
OU PARA QUE INCORPORE AS MODIFICACOES SUGERIDAS. NESTE
ULTIMO CASO, O TEXTO MODIFICADO DEVERA SER REMETIDO PARA
A REVISTA. SERA NOVAMENTE AVALIADO EM FUNCAO DAS ALTERACOES.
0S AUTORES SERAO INFORMADOS POR E-MAIL SOBRE O ANDAMENTO
DA AVALIACAO. TERAO ACESSO A TODOS 0S PARECERES SOBRE SEU
ARTIGO, SEM IDENTIFICACAO DE AUTORIA. EXCEPCIONALMENTE,
HAVERA CONVITES PARA PUBLICACAO. 0S CONVITES SERAO
FORMULADOS EXCLUSIVAMENTE PELO EDITOR DA REVISTA.

REMESSA DE TEXTOS
0S ARTIGOS, RESENHAS E ENSAIOS ENVIADOS DEVEM SER INEDITOS,
ESCRITOS EM PORTUGUES, ESPANHOL OU INGLES. PODEM SER
ENCAMINHADOS PELO E-MAIL REVISTADIREITOGV@FGV.BR OU PELO
CORREIO (A0S CUIDADOS DO EDITOR-CHEFE JoSE RODRIGO RODRIGUEZ,
RuA RocHa, 233, 110 ANDAR, SAo PauLo - SP, CEP 01330-000).
CASO 0 TEXTO SEJA REMETIDO PELO CORREIO, PEDE-SE QUE SEJA EM
DUAS COPIAS IMPRESSAS, UMA DELAS SEM IDENTIFICACAO DE AUTORIA,
ALEM DE UM CD ou DVD coM 0 ARTIGO EM FORMATO WORD.

SOLICITA-SE QUE O AUTOR DO TEXTO INFORME A REVISTA
QUALQUER FINANCIAMENTO OU OUTROS BENEFICIOS DE FONTES
COMERCIAIS OU NAO, ALEM DE INTERESSES FINANCEIROS QUE O
AUTOR POSSA TER QUE CRIEM CONFLITOS DE INTERESSES EM
RELAGCAQ AO TRABALHO APRESENTADO.

0Os ARTIGOS DEVEM TER ATE 30 LAUDAS DE 2.100 CARACTERES,
REDIGIDOS CONFORME 0S PADROES DA ABNT (AssoclacAo
BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS). TEXTOS MAIS EXTENSOS DO QUE 0
PADRAO SERAO PUBLICADOS, A CRITERIO DO EDITOR, CASO SEU
TAMANHO SEJA JUSTIFICAVEL.

AS RESENHAS DEVEM TER ATE DEZ LAUDAS DE 2.100 CARACTERES, DE
QREFERENC\A SEM NOTAS DE RODAPE. DEVEM CONTER UM TITULO E NAO

~

LINHA EDITORIAL

PRECISAM SER PRECEDIDAS DE RESUMO. SUGESTOES DE LIVROS E
REVISTAS INTERNACIONAIS A SEREM RESENHADAS PODEM SER
ENCAMINHADAS PARA O E-MAIL DA REVISTA. OS ENSAIOS DEVEM
APRESENTAR ATE QUINZE LAUDAS DE 2.100 CARACTERES.

0s ARTIGOS DEVERAO SER ENCAMINHADOS PARA A REDACAQ COM AS
SEGUINTES CARACTERISTICAS:

FORMATACAO

 FOLHA: CARTA (LETTER)

* EDITOR DE TEXTO: MICROSOFT WORD

* MARGENS: ESQUERDA, DIREITA, SUPERIOR E INFERIOR DE 2 CM
o FONTE: TIMES NEW ROMAN, TAMANHO 12

© PARAGRAFO: ESPACAMENTO ANTERIOR: 0 PONTO; POSTERIOR:
12 PONTOS; ENTRE LINHAS: DUPLO; ALINHAMENTO A ESQUERDA

TEXTO A PRIMEIRA PAGINA DO ARTIGO DEVE CONTER:

 TiTULO, COM, NO MAXIMO, OITO PALAVRAS, EM MAIUSCULAS

E NEGRITO (PORTUGUES E INGLES)

© RESUMO EM PORTUGUES (0U ESPANHOL), COM CERCA DE 150
PALAVRAS, ALINHAMENTO A ESQUERDA, CONTENDO CAMPO DE ESTUDO,
OBJETIVO, METODO, RESULTADO E CONCLUSAQ

e CINCO PALAVRAS-CHAVE, ALINHAMENTO A ESQUERDA, EM PORTUGUES
* RESUMO EM INGLES, COM CERCA DE 150 PALAVRAS, ALINHAMENTO
A ESQUERDA, CONTENDO CAMPO DE ESTUDO, OBJETIVO, METODO,
RESULTADO E CONCLUSOES

o CINCO PALAVRAS-CHAVE, ALINHAMENTO A ESQUERDA, EM INGLES

* EM SEGUIDA, DEVE SER INICIADO O TEXTO DO ARTIGO

REFERENCIAS DEVEM SER CITADAS NO CORPO DO TEXTO COM
INDICAGAQ DO SOBRENOME, ANO E PAGINA DE PUBLICACAO.

AsS REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS COMPLETAS DEVERAO SER
APRESENTADAS EM ORDEM ALFABETICA NO FINAL DO TEXTO,

DE ACORDO COM AS NORMAS DA ABNT (NBR-6023).

NOTAS DEVEM SER REDUZIDAS AO MINIMO NECESSARIO
E APRESENTADAS AO FINAL DO TEXTO, NUMERADAS
SEQUENCIALMENTE, ANTES DAS REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

DIAGRAMAS, QUADROS E TABELAS DEVEM APRESENTAR TITULO E
FONTE E SER COLOCADOS AO FINAL DO TEXTO, APOS AS REFERENCIAS.
Sua POSICAO DEVE SER INDICADA NO PROPRIO TEXTO, CONSTANDO
REFERENCIA A ELES NO CORPO DO ARTIGO. DEVE-SE EVITAR A
REPETICAO DE INFORMACOES CONTIDAS NO TEXTO.

INFORMAGOES COMPLEMENTARES

NO MESMO ARQUIVO, O AUTOR DEVERA ENVIAR:

© PAGINA 1: TITULO DO ARTIGO; SEGUIDO DA IDENTIFICACAO DO(S)
AUTOR(ES) — NOME COMPLETO, INSTITUICAO A QUAL ESTA LIGADO,
CARGO, ENDERECO PARA CORRESPONDENCIA, FONE E E-MAIL.

0s ARTIGOS ASSINADOS SAO DE RESPONSABILIDADE EXCLUSIVA
po(s) AuTOR(ES).

Os DIREITOS, INCLUSIVE 0S DE TRADUGAO, SAO RESERVADOS. A REMESSA
DO TEXTO PELO AUTOR IMPLICA SOBRE ESTE A CESSAO DOS DIREITOS
AUTORAIS PARA A REVISTA DIREITO GV. PERMITE-SE COPIAS PARA
FINS DE PESQUISA PESSOAL OU USO ACADEMICO. A REPRODUCAO TOTAL
DE ARTIGOS, RESENHAS E ENSAIOS EM OUTRA PUBLICACAO E PROIBIDA. E
PERMITIDO CITAR PARTES DOS TEXTOS SEM SOL\C\TACAO PREVIA, DESDE

QUE IDENTIFICADA SUA FONTE. j
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