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Expedic&o de precatério em nome de sociedade de advogados. Cessao de crédito. Instru-
mento particular. Auséncia de registro. Ineficacia em relacéo a terceiros.

Ag Al 0007160-66.2014.4.03.0000
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Acao anulatoria de ato administrativo de concessdo de beneficio de auxilio-doenca aciden-
tario. Decisdo de reconhecimento da incompeténcia do Juizo Federal Civel e determinacao
de encaminhamento para o Juizo Federal Previdenciario. Reforma da decis&o. Incompe-
téncia da Justica Federal. Remessa a Justica Estadual.
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Desembargador Federal Walter do Amaral............occoviiiiiiiiiiiiiee e 391

Agravo de instrumento. Conversdo em retido. Reforma da decisédo proferida pelo relator.
Impossibilidade.

Ag Al 0019840-83.2014.4.03.0000

Juiz Federal Convocado Carlos Delgado ..........cccooiieiiiiiieiiiiieeiiiee e 398

Suspensao de tutela antecipada. Ac¢ao Civil Publica. Sistema Cantareira. Carater regional
do suposto dano. Usurpacéo de competéncia.
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Desembargador Federal FADIO Prieto .........cccoeiiiiiiiiiie e 400

DIREITO PROCESSUAL PENAL

Nulidade. Reconhecimento de oficio. Audiéncia de oitiva da vitima perante o juizo de ori-
gem sem a presenca dos réus presos.
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Desembargador Federal Nin0 TOIO ........ccoiiiiiiiiiiiiicece e 413

Crime do artigo 20, § 2° da Lei n° 7.716/1989. Consumag&o no momento em que publi-
cada a matéria. Competéncia fixada em razao do lugar em que a etnia ofendida tomou
conhecimento do artigo veiculado: descabimento.

RSE 0001358-60.2013.4.03.6002

Juiz Federal Convocado MArcio MeSQUITA.........cccueeiiiiiiiieiiie i 417

“Habeas Corpus”. Cabivel contra decisao que rejeita exce¢cao de incompeténcia. Incom-
peténcia da autoridade impetrada néo verificada. Possivel a simultaneidade de acdes
penais no Juizo Estadual e em outros Juizos Federais, pertinentes ao delito de trafico
internacional de drogas e organizacao criminosa, ou mesmo associacdo. Reiteragcéo de
argumento. Impossibilidade.
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“Habeas Corpus”. Prisdo preventiva até expulsdo pelo Ministro de Estado da Justica.
Expulséo para a Nigéria prevista para o dia 16/10/2014. Inequivoco risco a sua vida e a
sua saude em funcao do surto do virus Ebola que assola aquele pais. Recomendacéo da
Defensoria Publica da Unido ao Ministério da Justica para suspensao da expulsdo dos
estrangeiros naturais dos paises onde ha epidemia.

HC 0026241-98.2014.4.03.0000

Desembargador Federal Paulo FONTES ............ooiiiiiiiiiiciiie e 427

DIREITO TRIBUTARIO

Imposto sobre a renda. Cooperativa. Excesso de remuneragéo dos dirigentes. Ndo-incidén-
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SUMARIO: 1. Direito & educacdo: direito subjetivo ou promessa estatal? 2. A justiciabilidade
imediata do direito a educacdo: o caso do artigo 208, 1V, da Constituicdo Federal (creche e
pré-escola). 3. A questdo da erradicacdo do analfabetismo. 4. Conclusdes. Bibliografia.

1. Direito a educacao: direito subje-
tivo ou promessa estatal?

previsdo normativa do dever estatal de
Apromover a educacgdo € uma caracteris-

tica marcante das Constituicdes sociais
elaboradas na segunda metade do século XX,
especialmente apos o segundo conflito bélico
mundial, traduzindo — ao lado de outros direi-
tos sociais, como a saude, a previdéncia social
e a assisténcia social — a funcéo intervencio-
nista e prestadora que o ente estatal assumiu
nesta nova configuracdo constitucional.

O advento das Constituicdes sociais
esté ligado a superacdo do modelo liberal
classico antecedente. O constitucionalismo
social representa, conjuntamente com a teoria
econdmica de Keynes e o intervencionismo
estatal que dela advém, a tentativa de atenuar
a tensdo disseminada na sociedade causada,
entre outros fatores, pelo aumento do nimero
de excluidos e oprimidos decorrente das crises
econbmicas no inicio do século XX — espe-

cialmente o Crash de 1929 — e dos conflitos
bélicos mundiais. Ressalte-se, ainda, como
variante importante a difusdo da proposta so-
cialista, a época em grande avanco no mundo
oriental, que serviu de supedaneo teorico para
0Ss movimentos reivindicatorios das massas.

No campo estritamente juridico, em
que se situa nossa andlise, verificamos que a
grande inovacéo do constitucionalismo social
foi a insergdo de direitos a prestacdo estatal
no catélogo de direitos fundamentais. Obriga-
se, assim, o Estado a atuar positivamente
na asseguracdo de servicos e protecdo aos
cidadaos, quebrando com a l6gica tipicamente
liberal de que o ente estatal deveria se manter
inerte e neutro em relacdo as questdes sociais,
sob a premissa de que a autorregulacdo do
livre mercado levaria naturalmente ao equi-
librio na distribuicdo dos bens e servicos a
sociedade.

Ha, contudo, sensivel ganho em com-
plexidade quando se indaga acerca da con-
formacado dos direitos sociais previstos na
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Constituicdo no plano da realidade concreta.
Isto porque todo direito social envolve, em
certa medida, um grau de promessa, de pro-
grama, de objetivo do Estado, ndo sendo pos-
sivel taxar — como ocorreria no caso de um
direito tipicamente liberal — 0 que se espera
do ente estatal na consecugéo, por exemplo,
do direito a educacdo. Alexy alerta para esta
dificuldade:

(...) os direitos a acdes positivas com-
partilham problemas com os quais 0s
direitos a acdes negativas nédo se depa-
ram, ou pelo menos ndo com a mesma
intensidade. Direitos a a¢Bes negativas
impdem limites ao Estado na persecucéo
de seus objetivos. Mas eles ndo dizem
nada sobre que objetivos devem ser
perseguidos. Direitos a a¢Bes positivas
do Estado imp8em ao Estado, em certa
medida, a persecucdo de alguns objeti-
vos. Por isso, todos os direitos a acBes
positivas suscitam o problema de se
saber se e em que medida a persecucao
de objetivos estatais pode e deve estar
vinculada a direitos constitucionais
subjetivos dos cidad&os.!

A questdo que surge na doutrina, por-
tanto, é saber se o dever de prestacdo que o
constitucionalismo social traz ao Estado se
apresenta como um direito publico subjetivo?
ou se, ao revés, aludido dever nédo passa de
uma norma programatica® enunciada da Carta

1 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad.
Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
510.

2 Destaca-se, aqui, 0 conceito de direito subjetivo trazido
por Ferraz Junior, como sendo a “posicdo de um sujeito
numa situa¢do comunicativa, que se vé dotado de faculda-
des juridicas (modos de interagir) que o titular pode fazer
valer mediante procedimentos garantidos por normas”.
FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugéo ao estudo
do direito. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 35.

3 Normas programaticas sdo entendidas como aquelas que
condensam principios e tragam objetivos de conteddo
eminentemente social. Canotilho destaca que “a relevan-
cia delas seria essencialmente politica, pois servem apenas
para a pressdo politica sobre os érgaos competentes”. O
proprio autor ressalva, contudo, que, sob o ponto de vista
juridico, a introducéo de direitos sociais por intermédio
de programas constitucionais tem relevo no sentido de
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constitucional, cuja conformacdo dependera
de um constante e progressivo fluir de poli-
ticas publicas adotadas pelo Estado.

Parece-nos que a resposta a essa dificil
questdo ndo deve ser maniqueista, isto &, “o
problema dos direitos fundamentais sociais
nao pode ser resumido a uma questao de tudo
ou nada”.* De fato, os direitos sociais possuem
tanto uma dimens&o subjetiva quanto uma
dimensao objetiva. Isto é claro, por exemplo,
para Canotilho, para quem os direitos sociais
sdo compreendidos como “auténticos direitos
subjectivos inerentes ao espac¢o existencial
do cidadéo, independentemente da sua jus-
ticialidade e exequibilidade imediatas™. Por
outro lado, 0 mesmo autor reconhece a tais
direitos uma dimenséo objetiva no sentido de
consolidarem imposicdes legiferantes, ou seja,
vinculam o legislador na implementacdo das
politicas necessarias a concretizacdo destes
direitos, e, ainda, por vezes, implicam “o for-
necimento de prestagfes aos cidadaos, den-
sificadoras da dimenséo subjectiva essencial
destes direitos e executoras do cumprimento
das imposicdes institucionais”.®

O ponto nevralgico, portanto, mais
do que identificar os direitos sociais como
veiculadores de direitos subjetivos ou como
meras normas programaticas, € saber se as
prestacOes estatais que 0s concretizam podem
ser reivindicadas com fundamento direto e
exclusivo na disposic¢édo constitucional, ou se
é indispensavel a atividade politica legiferante
e administrativa para vincular o Estado a
fornecé-las. A questdo néo é, por evidente,
meramente tedrica, uma vez que, caso indi-
quemos com verdadeira a primeira assertiva,
teremos por certo que a questdo sera judi-
cializavel, ou seja, podera o Poder Judiciario
impor ao Estado o fornecimento da prestagéo

“obter-se o fundamento constitucional da regulamentacdo
das prestacdes sociais”. CANOTILHO, J.J. Gomes. Direi-
to constitucional e teoria da constituigdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 474-475.

4 lbidem, p. 502.

Ibidem, p. 476.

6 Ibidem, p. 476.

(&)
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diretamente ao sujeito lesado em seu direito
social; se, ao contrario, considerarmos correta
a segunda afirmacdo, temos que cabera ao
Judiciario, quando muito, o reconhecimento
de que existe a omissao legislativa, aplicando
a teoria do apelo ao legislador.”

E, também aqui, ndo é possivel uma
posi¢cdo maniqueista: nem todo direito so-
cial sera reivindicavel a partir de sua mera
previsdo constitucional, mas alguns seréo.
E necessario, sem davida, estabelecer um
critério, mesmo que de contetdo aberto, que
possibilite a distincdo entre as hipdteses nas
quais o juiz podera diretamente conferir con-
crecdo a norma constitucional, daquelas em
que ele deve se autorrestringir, reconhecendo
a eficacia limitada do dispositivo constitucio-
nal, reservando sua concre¢do a atividade do
legislador.

O critério que julgamos mais adequado
— embora admitindo, desde ja, sua excessiva
abertura interpretativa —, € o do minimo
existencial, que ja foi utilizado pelo Supremo
Tribunal Federal — STF em diversos prece-
dentes, dentre os quais destacamos o0 Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario n°
639.337/SP, de relatoria do Ministro Celso
de Mello. Segundo 0 ministro, o minimo
existencial representa, no contexto de nosso
ordenamento positivo, “emanacéo direta do
postulado da essencial dignidade da pessoa

7 Ateoriado apelo ao legislador tem sido a tradicionalmen-
te aplicada pelo STF na questdo da inconstitucionalidade
por omissao legislativa, conforme precedente do Manda-
do de Injun¢do n® 107/DF, de relatoria do Ministro Mo-
reira Alves (DJ 21/09/1990). No caso, cabe a Corte Cons-
titucional declarar a configuracao da omissao, solicitando
ao legislador a colmatacao da lacuna. H& quem defenda,
como Mendes, Coelho e Branco, que referida solicitagdo
ao legislador teria conteddo mandamental, o que nao nos
parece correto, uma vez que ndo ha mecanismos induti-
vos de cumprimento da determinacéo judicial em relacao
ao legislador, como, por exemplo, a fixacao de multa por
descumprimento. Tem predominado o entendimento de
gue o ato da Suprema Corte ndo passa, realmente, de um
apelo, que ingressa no ambito de discricionariedade do le-
gislador. MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio
Mértires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direi-
to constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1140.
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humana”? e concretiza indubitavel garantia
constitucional. Vale trazer a compreensdo do
Ministro Celso de Mello acerca de aludido
critério:

A nogao de “minimo existencial”, que re-
sulta, por implicitude, de determinados
preceitos constitucionais (CF, art. 1°, I11,
e art. 39, 111), compreende um comple-
X0 de prerrogativas cuja concretizacao
revela-se capaz de garantir condi¢des
adequadas de existéncia digna, em or-
dem a assegurar, a pessoa, acesso efetivo
ao direito geral de liberdade e, também,
a prestagles positivas originarias do
Estado, viabilizadoras da plena fruicéo
de direitos sociais bésicos, tais como o
direito a educacao, o direito a protecdo
integral da crianca e do adolescente, o
direito & saude, o direito a assisténcia
social, o direito a moradia, o direito a
alimentacéo e o direito a seguranca.®

E evidente que a afirmacg&o do minimo
existencial como critério para nortear quan-
do o juiz pode, diretamente, concretizar um
direito social, traz grande abertura ao fené-
meno que tem sido nomeado pela doutrina
como ativismo judicial. Este fen6meno se
caracteriza, essencialmente, pelo Judiciario
assumindo diretamente a concretizacdo dos
dispositivos constitucionais, principalmente
a partir da fundamentacado em principios
abertos, como a dignidade da pessoa humana,
a forca normativa da Constituicdo, a razoabili-
dade, entre outros. Alguns o tém identificado
como um movimento concertado e autbnomo,
alcunhado como neoconstitucionalismo, ndo
sendo, contudo, poucas as vozes que refutam
essa nomenclatura e, principalmente, aludida
autonomia e sistematizagao.

Embora o aprofundamento de todos os
contornos que este fendmeno tem assumido
na contemporaneidade escape aos limites des-
te estudo, é fato que um Judiciario mais ativo,

8 STF, ARE 639.337-AgR/SP, Segunda Turma, Relator Minis-
tro Celso de Mello, j. 23/08/2011, DJe 14/09/2011.
9 Ibidem.
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principalmente por intermédio das Cortes

Constitucionais,” é uma realidade cada vez
mais comum nas democracias ocidentais, sen-
do a jurisprudéncia do STF um bom exemplo
neste sentido. DecisBes em que o Judiciario
implementa diretamente politicas publicas,
estabelece determinadas situagdes e regula-
coes juridicas mediante a criacdo de normas
abstratas,'? concede direitos individuais e
coletivos sem previsdo expressa ou implicita
na Constituicdo e na lei:** sdo todos exemplos
de decisbes que podem, sob a perspectiva
apresentada, ser consideradas ativistas.

E evidente que ha, como ndo poderia
deixar de ser, uma série de argumentos con-
trarios ao ativismo judicial, partindo desde
a questdo da suposta ilegitimidade demo-
cratica do juiz, chegando ao real risco do
decisionismo judicial, que vem bem descrito
por Sarmento:

10 Pressupondo-se, € claro, que no sistema juridico em ques-
tdo a Corte Constitucional se caracterize como 6rgao inte-
grante do Poder Judiciario, como é a realidade do STF no
Brasil.

11 Caso, por exemplo, da decisdo judicial que decide pelo
fornecimento de medicamentos que néo estdo incluidos
na lista do Sistema Unico de Satde (ver precedentes: RE
607.381-AgR/SC, Primeira Turma, Relator Ministro Luiz
Fux, j. 31/05/2011, DJe 16/06/2011; RE 271.286-AgR/
RS, Segunda Turma, Relator Ministro Celso de Mello, j.
12/09/2000, DJ 24/11/2000; RE 368.564/DF, Primeira
Turma, Relator para o Acérddo Ministro Marco Aurélio, j.
13/04/2011, DJe 09/08/2011 entre outros).

12 Caso da demarcacao da terra indigena Raposa Serra do Sol
(Pet 3.388/RR, Tribunal Pleno, Relator Ministro Ayres
Britto, j. 19/03/2009, DJe 30/06/2010), em que o STF,
efetivamente, criou normas juridicas abstratas firmando
direitos e obrigagdes sobre as terras demarcadas.

13 Novamente tendo como parametro a jurisprudéncia do
STF, a hipotese de greve por servidor publico civil trata-
se de bom exemplo de concessdo de direito coletivo que,
embora previsto na Constituicdo, nao foi regulamentado
pela lei — o que sempre se entendeu como indispensavel.
No caso, o STF utilizou a técnica da sentenca aditiva, pela
qual se estendeu aos servidores publicos a regulamenta-
cdo conferida as greves da iniciativa privada. Neste senti-
do: MI 708/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar
Mendes, j. 25/10/2007, DJe 30/10/2008; MI 670/ES,
Tribunal Pleno, Relator para o Acérddao Ministro Gilmar
Mendes, j. 25/10/2007, DJe 30/10/2008; M1 712/PA, Tri-
bunal Pleno, Relator Ministro Eros Grau, j. 25/10/2007,
DJe 30/10/2008.
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Se, até ndo muito tempo atras, os prin-
cipios ndo eram tratados como normas
na pratica judiciaria brasileira — s6 tinha
bom direito quem podia invocar uma
regra legal clara e precisa em favor da
sua pretensao —, com a chegada do pos-
positivismo e do neoconstitucionalismo,
passou-se em poucos anos da agua ao
vinho. Hoje, instalou-se um ambiente
intelectual no Brasil que aplaude e va-
loriza as decis6es principioldgicas, e ndo
aprecia tanto aquelas calcadas em regras
legais, que sdo vistas como burocréticas
ou positivistas — e positivismo hoje no
pais é quase um palavrdo. Neste contex-
to, os operadores do direito sdo estimu-
lados a invocar sempre principios muito
vagos nas suas decisdes, mesmo quando
isso seja absolutamente desnecessario,
pela existéncia de regra clara e vélida a
reger a hipétese. Os campedes tém sido
os principios da dignidade da pessoa
humana e da razoabilidade. O primeiro
€ empregado para dar imponéncia ao
decisionismo judicial, vestindo com lin-
guagem pomposa qualquer deciséo tida
como politicamente correta, e o segundo
para permitir que os juizes substituam
livremente as valorac6es de outros agen-
tes publicos pelas suas proprias.*

Independente de aludidas polémicas, o
fato é que o Judiciario é cada vez mais pro-
vocado para decidir acerca de direitos sociais
previstos na Constituicdo e ndo atendidos
de forma satisfatdria pelo Estado, sendo seu
dever, por Obvio, fornecer respostas a socie-
dade, ainda que tais respostas consistam em
reconhecer limites para decidir neste campo.
E considerando que nosso tema envolve um
dos direitos sociais mais sensiveis, a educa-
cdo, e que, por vezes, as politicas publicas
estabelecidas pelos poderes tipicamente po-
liticos, Legislativo e Executivo, mostram-se

14 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil:
riscos e possibilidades. In: LEITE, George Saloméao; SAR-
LET, Ingo Wolfgang (Coords.). Direitos fundamentais e
Estado constitucional. Estudos em homenagem a J.J. Go-
mes Canotilho. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p.
42.
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insuficientes para assegurar o ja citado mini-
mo existencial, € compreensivel que o direito
a educacao se identifigue como um dos mais
judicializados.”

A partir dessas premissas, vejamos,
sob a perspectiva de dois precedentes juris-
prudenciais do STF, como tem sido resolvida
a questdo da implementacdo do direito a
educacdo por intermédio do sistema judicial,
distinguindo uma hipo6tese em que ele foi
caracterizado como direito publico subjetivo,
de outra em que a Corte Constitucional se
autolimitou.

2. A justiciabilidade imediata do
direito a educacao: o caso do artigo
208, IV, da Constituicao Federal
(creche e pré-escola).

O artigo 208 da Constituicdo Federal
brasileira de 1988 traz um rol de deveres do
Estado em relacdo a concretizacédo do direito
social a educacgdo. Vale a pena transcrever o
dispositivo para facilitar a anélise:

Art. 208. O dever do Estado com a
educacgdo serd efetivado mediante a

15 Equiparavel, talvez, somente ao direito a saude.
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garantia de:

I - educacdo basica obrigatdria e gratuita
dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta
gratuita para todos os que a ela néo tive-
ram acesso na idade prépria; (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 59,
de 2009) (Vide Emenda Constitucional
n° 59, de 2009)

Il - progressiva universalizagdo do ensi-
no médio gratuito; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 14, de 1996)
111 - atendimento educacional especia-
lizado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de
ensino;

1V - educacdo infantil, em creche e pré-
escola, as criangas até 5 (cinco) anos
de idade; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006)

V - acesso aos niveis mais elevados do
ensino, da pesquisa e da criagdo artis-
tica, segundo a capacidade de cada um;
VI - oferta de ensino noturno regular,
adequado as condi¢8es do educando;
VIl - atendimento ao educando, em
todas as etapas da educacgdo bésica, por
meio de programas suplementares de
material didaticoescolar, transporte,
alimentacéo e assisténcia a saude. (Re-
dacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 59, de 2009)

§ 1° - O acesso ao ensino obrigatdrio e
gratuito é direito publico subjetivo.

§ 2° - O néo-oferecimento do ensino
obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabili-
dade da autoridade competente.

§ 3° - Compete ao Poder Publico recen-
sear os educandos no ensino fundamen-
tal, fazer-lhes a chamada e zelar, junto
aos pais ou responsaveis, pela freqiién-
cia a escola.

Cada um dos sete incisos do artigo
208 descreve um aspecto essencial da con-
formacado do direito social a educacdo no
Brasil, inexistindo duvidas acerca do fato de
que constitui dever inderrogavel do Estado a
concretizacdo de todos os dispositivos. A du-
vida, contudo, consiste na solugdo do dilema
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apresentado no item anterior: seria possivel a
judicializacdo de um litigio individual envol-
vendo o ndo atendimento, pelo Estado, de al-
gum dos dispositivos elencados no artigo 208
ou deve-se reconhecer seu carater meramente
programatico, no que se torna indispensavel
a promocdao de politica publica pelos poderes
tipicamente politicos, ou seja, o Legislativo e
o Executivo?

Pois bem, facil perceber que em relagao
ao inciso | (educacdo basica obrigatéria e
gratuita), a propria Constituicéo fornece a res-
posta no paragrafo primeiro, quando afirma
gue “0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito
é direito publico subjetivo”. Nao ha maiores
davidas, neste ponto, de que a Constituicdo
expressamente autoriza que o individuo que
tenha negado seu acesso ao ensino obrigatério
e gratuito possa acionar diretamente o Poder
Judiciario para fazer valer seu direito subje-
tivo a tanto. Na realidade, o que se verifica,
in casu, € uma politica publica definida pela
propria Constituicdo, dispensando, para sua
implementacao, a atividade regulamentadora
dos poderes Legislativo e Executivo, atividade
esta, inclusive, que ndo podera restringir o
ndcleo debntico da norma.

A solugdo ndo € tao simples, contudo,
em relagdo aos demais incisos. Em relacéo
a estes, necessario, inicialmente, a aplicacdo
do critério do minimo existencial, ja delinea-
do, que funcionara como linha divisora para
identificar a possibilidade de tutela jurisdi-
cional imediata do direito.** E considerando a

16 Neste sentido se manifesta, também, o processualista Ka-
zuo Watanabe: “A adogéo do conceito de minimo existen-
cial é feita para possibilitar a tutela jurisdicional imediata,
sem a necessidade de prévia ponderagdo do Legislativo
ou do Executivo por meio de politica pablica especifica,
e sem a possibilidade de questionamento, em juizo, das
condigdes praticas de sua efetivacao, vale dizer, sem sujei-
¢do a clausula da reserva do possivel. O minimo existen-
cial procura assegurar o contetido basico do principio da
dignidade humana, ‘sem o qual — conforme bem pondera
Ana Paula de Barcellos — se podera afirmar que o princi-
pio foi violado e que assume carater de regra e ndo mais
de principio’ e sem essas presta¢cdes materiais minimas
correspondentes ao nucleo basico do principio da digni-
dade ‘se podera afirmar que o individuo se encontra em
situacdo de indignidade’ (...). Admitir-se que em relacio
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abertura do conceito de minimo existencial,
parece evidente que o0 espaco para a atividade
interpretativa do Judiciario neste campo sera
amplo. Por aludida razéo, a jurisprudéncia,
especialmente a do STF, exercerd, em relacdo
a normas de tal natureza, relevante efeito
integrador, definindo a conformacgdo minima
que o dispositivo constitucional assume na
realidade concreta.

Foi exatamente o que ocorreu em re-
lagdo a norma do inciso 1V do artigo 208 da
Constituicdo Federal, que prevé como dever
do Estado a prestagéo de “educacdo infantil,
em creche e pré-escola, as criangas de até
5 (cinco) anos de idade”.'” No precedente
constante do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n® 639.337/SP, sob relato-
ria do Ministro Celso de Mello, julgado em
23/08/2011, a Suprema Corte reconheceu a
imposicéo ao Estado, por forca do artigo 208,
1V, da “obrigagé&o constitucional de criar con-
dicOes objetivas que possibilitemn, de maneira
concreta, em favor das criancas até cinco anos
de idade (...), o efetivo acesso e atendimento
em creches e unidades de pré-escola”.® Refe-
rido precedente repete posic¢do ja consolidada
no &mbito da STF acerca da leitura do artigo
208, 1V, entendo-o como direito publico subje-
tivo, passivel de tutela jurisdicional imediata.

Alguns dos pontos normalmente le-
vantados contra a aplicabilidade imediata da

ao minimo existencial possa o Estado alegar qualquer es-
pécie de obstaculo ou dificuldade de ordem material, invo-
cando a clausula da reserva do possivel, sera 0 mesmo que
admitir que alguém possa continuar vivendo em estado
de indignidade, o que afrontaria um dos fundamentos da
nossa Constituicdo, que é a dignidade da pessoa humana”.
WATANABE, Kazuo. Controle jurisdicional das politicas
publicas — minimo existencial e demais direitos funda-
mentais imediatamente judicializaveis. Revista de Proces-
so, Séo Paulo, Revista dos Tribunais, ano 36, n. 193, mar.
2011, p. 13.

17 Trata-se da redacao conferida pela Emenda Constitucional
n®53/2006, que alterou a redacao anterior, que falava em
“atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a
seis anos de idade”. Com excecéo da reducdo etéria, aludi-
da alteracdo ndo trouxe maiores repercussdes a interpre-
tagéo do dispositivo.

18 STF, ARE 639.337-AgR/SP, Segunda Turma, Relator Minis-
tro Celso de Mello, j. 23/08/2011, DJe 14/09/2011.
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norma em analise sdo igualmente afastados
em aludido precedente e em outros de igual
natureza.

O primeiro ponto, neste sentido, é a
questdo da chamada clausula da reserva do
possivel, que, embora ndo tenha uma previséo
constitucional expressa, tem sido entendida
pela doutrina a partir da concepcéo de que
0 orcamento publico é finito, razdo pela qual
a implementacdo de direitos sociais devera
observar as limitagGes proprias da capaci-
dade arrecadatoria do Estado e, também, a
necessidade de distribuir os recursos entre os
diversos campos de atuacdo estatal.

E um segundo ponto, que complementa
o anterior, leva em considerac¢édo que somente
sera possivel a correta gestao dos recursos
publicos, implementando os direitos sociais de
acordo com os limites financeiros do Estado,
mediante politicas publicas promovidas pelo
Legislativo e Executivo, que possuem uma
visdo macro acerca das necessidades sociais
prioritarias. O Judiciério, ao reves, visualiza
as questdes no plano micro, isto é, pelo foco
das lides concretas trazidas ao seu conheci-
mento, faltando-lhe recursos para analisar
quais as necessidades sociais mais prementes
€ Como gerir 0s recursos estatais de forma a
privilegiar referidas prioridades.

Mesmo que os dois argumentos sejam
verdadeiros como premissas, ha que se pon-
derar que ndo podem ser utilizados como uma
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via de escape das diretrizes constitucionais,
principalmente aquelas suficientemente deli-
mitadas no texto magno, a ponto de criarem
direitos publicos subjetivos para o cidadao.
Vale destacar a doutrina de Barcellos neste
sentido:

Ora, toda e qualquer acdo estatal envolve
gasto de dinheiro puablico e os recursos
publicos sdo limitados. Essas sdo evi-
déncias faticas e ndo teses juridicas.
A rigor, a simples existéncia de 6rgéos
estatais — do Executivo, do Legislativo
e do Judiciario — envolve dispéndio per-
manente, a0 Menos com a manutengao
das instala¢6es fisicas e a remuneragao
dos titulares dos poderes e dos servi-
dores publicos, afora outros custos. As
politicas publicas, igualmente, envolvem
gastos. Como ndo hé recursos ilimita-
dos, sera preciso priorizar e escolher
em que o dinheiro publico disponivel
sera investido. Essas escolhas, portanto,
recebem a influéncia direta das op¢Ges
constitucionais acerca dos fins que
devem ser perseguidos em carater prio-
ritario. Ou seja, as escolhas em matéria
de gastos publicos ndo constituem um
tema integralmente reservado a deli-
beracdo politica; ao contrario, o ponto
recebe importante incidéncia de normas
juridicas constitucionais.

Visualize-se novamente a relagéo exis-
tente entre os varios elementos que se
acaba de expor: (i) a Constituicéo esta-
belece como um de seus fins essenciais
a promocéao dos direitos fundamentais;
(ii) as politicas publicas constituem o
meio pelo qual os fins constitucionais
podem ser realizados de forma siste-
matica e abrangente; (iii) as politicas
publicas envolvem gasto de dinheiro
publico; (iv) os recursos publicos sao
limitados e é preciso fazer escolhas; logo
(v) a Constituic&o vincula as escolhas em
matéria de politicas publicas e dispéndio
de recursos publicos.*®

19 BARCELLOS, Ana Paula. Neoconstitucionalismo, direitos
fundamentais e controle das politicas publicas. In: QUA-
RESMA, Regina; OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula; OLI-
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O que parece claro é que néo é possivel
esvaziar a eficacia de normas constitucionais
que implementam direitos sociais com base
em questdes meramente pragmaticas ou,
ainda, com base na “reserva de competéncia”
para os poderes Executivo e Legislativo. E
evidente que pertence a estes a elaboracéo de
politicas publicas e, claro, a realizacéo das es-
colhas que serdo prioritariamente atendidas;
mas, ressalte-se, a Constituicdo ndo fornece
uma “carta branca”, como se fosse op¢éo do
Estado a pura e simples inércia. E o que vem
entendendo o STF:

Embora resida, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo, a prer-
rogativa de formular e executar politicas
publicas, revela-se possivel, no entanto,
ao Poder Judiciario, determinar, ainda
gue em bases excepcionais, especial-
mente nas hipdteses de politicas publi-
cas definidas pela propria Constituicéo,
sejam estas implementadas pelos 6rgdos
estatais inadimplentes, cuja omissdo —
por importar em descumprimento dos
encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em carater mandatorio
— mostra-se apta a comprometer a efi-
cécia e a integridade de direitos sociais
e culturais impregnados de estatura
constitucional. A questdo pertinente a
“reserva do possivel”.?

Em sede conclusiva, é possivel verifi-
car que, em relacdo a norma do artigo 208,
1V, da Constituicdo Federal, o STF utilizou,
fundamentalmente, dois argumentos para
reconhecé-lo como um direito publico sub-
jetivo, isto é, como um direito passivel de
tutela jurisdicional imediata, independente

VEIRA, Farlei Martins Riccio de. Neoconstitucionalismo.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 804.

20 STF, RE 410.715-AgR/SP, Segunda Turma, Relator Minis-
tro Celso de Mello, j. 22/11/2005, DJ 03/02/2006. No
mesmo sentido: RE 582.825/SP, Relator Ministro Ayres
Britto, j. 22/03/2012, DJe 16/04/2012; RE 464.143-AgR/
SP, Segunda Turma, Relatora Ministra Ellen Gracie, j.
15/12/2009, DJe 18/02/2010; RE 595.595-AgR/SC, Se-
gunda Turma, Relator Ministro Eros Grau, j. 28/04/2009,
DJe 28/05/2009.
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de qualquer regulamentacédo legislativa: (i) a
norma em questao institui verdadeira poli-
tica publica constitucional, ou seja, quando
um juiz imp&e sua execugdo ndo inova juri-
dicamente, tampouco ingressa em area de
“reserva politica”, mas simplesmente cumpre
a Constituicgao; e (ii) o direito ali estabeleci-
do ingressa na seara do minimo existencial,
critério delimitador do campo no qual o Ju-
diciario pode atuar de forma a fazer cumprir
o direito social fundamental.®

Vejamos, agora, outro precedente, que
recebeu uma abordagem diferente da Supre-
ma Corte brasileira.

3. A questiao da erradicacao do
analfabetismo.

Erradicar o analfabetismo &, sem du-
vida, um objetivo fundamental do Estado
brasileiro previsto em sua Constituicéo. Esta
concluséo extrai-se de todo o sistema consti-
tucional, seja quando o direito a educagéo é
estabelecido como direito social fundamental
no artigo 6°, caput, seja pela mengao expressa
do artigo 214, I:

Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacéo,
asalde, a alimentacéo, o trabalho, a mo-
radia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a in-
fancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituicdo

Art. 214. A lei estabelecera o plano na-
cional de educacéo, de duragdo decenal,

21 Novamente, reconhece-se que se trata de um conceito
aberto, sujeito a diferentes cargas valorativas conforme o
intérprete. A critica, contudo, sempre esbarra na dificul-
dade de se fixar um critério que nao seja excessivamente
restritivo, esvaziando a for¢ca normativa da Constituigéo,
e, ainda, que nado seja demasiadamente amplo a ponto de
esgotar o espaco da atividade politica. Por outro lado, por
mais aberto que seja um conceito, havera zonas valorati-
vas que nao gerardo qualquer confusdo, nas quais o cri-
tério é suficiente para seu propoésito. As zonas cinzentas,
que evidentemente existem, ser&o resolvidas por critérios
hermenéuticos nem sempre unanimes, o que é absoluta-
mente natural no campo das ciéncias humanas.
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com o objetivo de articular o sistema
nacional de educacdo em regime de co-
laboracéo e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementacao
para assegurar a manutencdo e desen-
volvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio
de acdes integradas dos poderes publi-
cos das diferentes esferas federativas
que conduzam a: (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 59, de 2009)
I - erradicacdo do analfabetismo;

()

Fincado nesta premissa, o Partido dos
Trabalhadores (PT), o Partido Comunista
do Brasil (PC do B) e o Partido Democrético
Trabalhista (PDT), ajuizaram a Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo n° 1.698/
DF no STF apontando, em suma, a “omisséo
do Executivo Federal em efetivar os princi-
pios constitucionais atinentes a educagao dos
brasileiros”.?? Argumentavam os autores que
os dados coletados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, publica-
dos no Anuério Estatistico do Brasil do ano
de 1995, noticiavam que, no ano de 1991, na
faixa etaria de 15 a 70 anos havia 15.405.311
analfabetos no meio urbano, enquanto que
no meio rural esse namero chegava, na
mesma faixa etaria, a 9.671.790, totalizando
25.077.101 pessoas.z

O pedido veiculado em aludida acéo era
de que o STF determinasse ao Presidente da
Republica a “ado¢do de medidas que visem
a plena implementacé@o desses postulados e
principios constitucionais”.?*

Coube ao STF, portanto, decidir se seria
possivel considerar a norma do artigo 214, 1, e
todas as outras que, ainda que de forma indi-
reta, preveem a erradicacdo do analfabetismo
no Brasil, passiveis de judicializacdo ime-
diata. Em outras palavras, a Suprema Corte

22 STF, ADI 1.698/DF, Tribunal Pleno, Relatora Ministra
Carmen Ldcia, j. 25/02/2010, DJe 15/04/2010.

23 lbidem.

24 lbidem.
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foi provocada para dizer se a erradicacéo do
analfabetismo é um direito publico subjeti-
vo que emana diretamente da Constituigao,
cuja concretizacdo pode ser assegurada pelo
Judiciério.

Pois bem, no precedente em questéo, a
Corte entendeu pela improcedéncia da Ac¢éo
Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo.
Mais importante que o resultado, contudo, é
analisar qual foi o raciocinio construido para
alcancar esta concluséo.

A relatora da agdo constitucional foi
a Ministra Carmen LUcia, cujo fundamento
para negar provimento a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade foi a inexisténcia de
inércia do Poder Executivo. De fato, a Mi-
nistra elencou uma série de fatos objetivos
gue demonstraram a existéncia de politicas
publicas efetivamente promovidas pelos Po-
deres Executivo e Legislativo que, embora néo
tenham esgotado o grave problema do analfa-
betismo no Brasil, foram capazes de reduzir
drasticamente o niUmero de analfabetos.®

Entre as medidas citadas pela Minis-
tra, estdo a edigdo da Lei n® 9.394/1996, que
estabeleceu as diretrizes e bases da educacéo
nacional, e a Lei n® 10.172/2001, que aprovou
o plano nacional de educacéo. Dentre as po-
liticas sociais adotadas, a Ministra destacou
0 Programa Brasil Alfabetizado,”® o Bolsa
Familia” e outras medidas promovidas pela

25 A Ministra referiu-se ao censo do IBGE do ano de 2000,
quando se apurou a existéncia de 14,6 milhdes de analfa-
betos no Brasil, ante os mais de 32 milh&es presentes na
época do ajuizamento da acdo. Ibidem.

26 Programa governamental que inclui ampliacdo do periodo
de alfabetizacdo de seis para até oito meses; aumento de
50% nos recursos para a formacgao de alfabetizadores; esta-
belecimento de um piso para o valor da bolsa paga ao alfa-
betizador, aumentando a quantidade de turmas em regides
com baixa densidade populacional e em comunidades po-
pulares de periferias urbanas; implantacdo de um sistema
integrado de monitoramento e avaliacdo do programa;
maior oportunidade de continuidade da escolarizacdo de
jovens e adultos, a partir do aumento de 42% para 68% do
percentual dos recursos alocados para estados e munici-
pios. Ibidem.

27 Programa governamental que tem por objetivo a inclusao
social das familias em situa¢do de pobreza e extrema po-
breza por meio da transferéncia de renda e da promogéo
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Unido Federal, por intermédio do Ministério
da Educacéo.

A Ministra, contudo, em nenhum mo-
mento afirmou a impossibilidade do controle
de politicas publicas por parte do Judiciario.
Alias, nos debates transcritos no acordao da
ADI n° 1.698/DF, respondeu expressamente
esta questdo, levantada pelo Ministro Ayres
Britto:

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITO
— Senhor Presidente, a eminente Rela-
tora ndo esta negando a possibilidade
de controle de constitucionalidade por
omissao de politicas publicas no campo
da educagéo.

A SENHORA MINISTRA CARMEN
LUCIA (RELATORA) — Néo, pelo con-
trario, até acentuo, em todos os campos
do Direito Constitucional e muito mais
dos direitos sociais. Até fiz um item
especifico sobre a possibilidade de se
poder e dever cobrar a adogdo de politi-
cas publicas para chegar ndo apenas as
normas de principios e de regras, mas
inclusive aos objetivos do artigo 3°, que
s6 serdo conseguidos quando se chegar
a erradicacao total do analfabetismo
formal e informal.?®

Percebe-se, assim, que a solugéo encon-
trada ndo partiu de um judicial self-restraint
por parte do STF, mas o puro e simples re-
conhecimento de que um dos pressupostos
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo, que é exatamente a inércia dos
poderes politicos em conferir efetividade a
norma constitucional, ndo estava presente.
Em nenhum momento, a Corte negou sua
competéncia para declarar a inércia estatal e,
eventualmente, adotar medidas concretas de

do acesso aos direitos sociais basicos de satde e educagao.
Ibidem.

28 E importante ressaltar, ainda, que houve voto divergente
do Ministro Marco Aurélio, que entendia que as medidas
adotadas eram insuficientes, devendo ser reconhecida a
omissao dos poderes politicos na concretizacdo das nor-
mas constitucionais. Ibidem.
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superacédo das omissdes apontadas.?

Como a Suprema Corte ndo avangou so-
bre o tema, cabe-nos questionar se a solugéo
em relacdo ao atendimento de criangas até 05
anos de idade em creches e pré-escolas, abor-
dada no item anterior, seria também possivel
em relacdo a erradicacdo do analfabetismo.

Pois bem, em que pese o STF tenha
deixado esta possibilidade em aberto, nédo
nos parece viavel reconhecer na erradicagao
do analfabetismo qualquer direito publico
subjetivo invocavel perante o Judiciario. Nesta
seara, somente seria possivel a Suprema Corte
certificar a omissdo dos poderes politicos e
adotar a ja& mencionada teoria do apelo ao
legislador, abstendo-se de qualquer medida
concreta de efetivagdo da norma constitucio-
nal. Explicamos o porqué.

Inicialmente, ha ampla diferenca es-
trutural entre as normas constitucionais do
artigo 208, 1V (atendimentos em creches e
pré-escolas para criancas até 5 anos de idade)
e todas aquelas que, mesmo indiretamente,

29 Conforme mencionado em notas anteriores, é tendéncia
recente marcante do Judiciario, inclusive e principalmen-
te no ambito do STF, o avanco sobre temas de omissao
constitucional, seja na via concentrada, seja na via difusa
do controle de constitucionalidade. Os citados preceden-
tes do direito de greve do servidor publico, da Reserva Ra-
posa do Sol e decisdes determinando o fornecimento de
medicamentos n&o previstos em lista do Sistema Unico de
Saude servem como exemplos nesta seara.
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estabelecam a erradicacéo do analfabetismo,
inclusive a que expressamente utiliza o termo,
a do artigo 214, I, ja transcrito. De fato, no
plano da deontologia, percebe-se que o modal
debntico* da primeira é muito mais preciso
que o da segunda.

Isto implica dizer que o ajuizamento de
uma agao, por qualquer individuo, pleiteando
a matricula de crianga até 05 anos idade em
uma creche e pré-escola podera receber uma
tutela jurisdicional suficientemente precisa,
criando um dever de agir igualmente preciso
por parte do Estado, qual seja o de fornecer
aludido servico. Ainda que o0 juiz ndo ingresse
no mérito de saber a fonte dos recursos e se 0
orcamento publico podera suportar o énus, a
verdade é que Ihe sera possivel fornecer um
comando concreto e definido, pois a norma
constitucional assim permite.

A solucdo nédo é idéntica em relacédo a
erradicacdo do analfabetismo. O comando
normativo erradicar o analfabetismo néo é
preciso como no caso anterior, pois mesmo
que seja evidente que isto significa reduzir a
zero o numero de analfabetos no pais, ndo é
possivel definir um rol de medidas concretas
que alcancem aludido obijetivo. Isto porque o
analfabetismo é um grave problema social que
nao se resolve pelo mero fornecimento de en-
sino gratuito a todos; sabe-se que ha questbes
profundas, mesmo culturais, que interferem
decisivamente neste cenario. Como poderia
uma sentenca judicial definir a medida ou as
medidas necesséarias para solucionar a ques-
tdo do analfabetismo no pais?

Um segundo ponto, indispensavel nesta
andlise, diz respeito ao minimo existencial,
gue adotamos como critério distintivo para
definir a seara em que pode o Judiciario
atuar. E evidente que a alfabetizagfo integra,
no campo do direito a educagéo, o contetado
béasico deste direito social, razéo pela qual
aludido critério estaria atendido. No entanto,

30 No campo da deontologia juridica, o modal dedntico deve
ser interpretado como o comando extraido da norma, isto
é, o dever ser da norma de direito.
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esta argumentagdo somente faz sentido sob
um ponto de vista individual, em que é possi-
vel identificar qual o obstaculo para o alcance
da alfabetizacdo (como, por exemplo, a falta
de vaga em uma escola publica) e, assim,
superé-lo por intermédio da sentenca. Nao é,
contudo, sob esta perspectiva individual que
a erradicacdo do analfabetismo é enunciado
na Constituicdo, mas sim sob a perspectiva de
um objetivo do Estado em rela¢éo a socieda-
de, uma meta geral a ser alcancada.

E ai reside outra diferenca entre a con-
cretizacdo de uma norma como a do artigo
208, IV e outra que prevé como objetivo es-
tatal erradicar o analfabetismo. No primeiro
caso, o de fornecimento de creche e pré-escola
a criancas de até 5 anos, € possivel a fruicédo
individual do direito ali previsto, sem alterar
sua natureza e contetdo. Em razao disso,
afirma-se que nesse caso hd uma politica
publica definida pela propria Constitui¢ao
Federal. No segundo caso, contudo, ndo ha
gualquer sentido na visualiza¢do da erradi-
cacdo do analfabetismo sob uma perspectiva
individualizada, em uma lide concreta, pois
uma norma de aludida natureza somente
tem sua carga valorativa preservada quando
considerada como um programa ou objetivo
do Estado.

Percebe-se, portanto, que na questédo da
erradicacdo do analfabetismo apenas sob um
ponto de vista macro, com a elaboracado de
politicas publicas, é que se torna possivel cogi-
tar da concretizacdo da norma. E quando isto
ocorre, a nosso ver, exclui-se a possibilidade
do Judiciario atuar, uma vez que este, como
ja ressaltado, atua no plano micro, limitado
pela demanda que lhe foi apresentada, ainda,
ressalte-se, que referida demanda integre um
processo objetivo de controle de constitucio-
nalidade.®

31 Mesmo nas agbes diretas no plano do STF ou, ainda, em
acdes que envolvam interesses difusos e coletivos, a ver-
dade é que sempre o Judiciario atuard em um plano mi-
cro, pois ele sempre esta limitado pelas questdes postas
a julgamento e pelos pedidos elaborados pelas partes.
Sendo-lhe vedado transbordar esses limites, ele ndo pode,
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Concluimos, portanto, que o parametro
do minimo existencial deve ser associado a
anélise da possibilidade da norma ser judi-
cialmente tutelada sem perda de sua natureza
e contetdo. Em outras palavras, a sentenca ju-
dicial para assegurar um direito social funda-
mental deve, pura e simplesmente, promover
a concretizagao desta norma e nao alterar sua
natureza e conteudo. Isto é possivel no caso
do artigo 208, 1V, da Constituicdo Federal,
mas nao é viavel em relacdo a erradicagdo do
analfabetismo.

4. Conclusoes.

Podemos afirmar, em linha conclusiva,
que a implementacéo de direitos sociais por
intermédio de sentencas judiciais deve ser
considerada excecdo, reservada a hipoteses
em que ha efetiva omissdo por parte dos
poderes Executivo e Legislativo em conferir
concregdo a um direito social fundamental
previsto na Constitui¢cdo Federal.

Realmente, o mecanismo natural e ade-
quado para a conformacao de direitos sociais
constitucionais é a edi¢do de politicas publicas
por parte dos chamados poderes tipicamente
politicos, Executivo e Legislativo, reservando-
se ao Judiciario a fungéo de controlar o cum-
primento de aludidas politicas, atividade em
que, a rigor, ndo ha que se falar em qualquer
ativismo judicial, pois o juiz estara simples-
mente exercendo a func¢ao tipica de aplicacdo
da lei em lides concretas.

Ha que se considerar, entretanto, hi-
pOteses em que existe completa ou parcial
omissdo por parte do Estado na concretizacéo
de um patamar minimo de direitos sociais
constitucionalmente previstos. Neste caso,
conforme demonstramos ao longo deste estu-
do, deve ser fixado, inicialmente, um critério
para autorizar a tutela judicial imediata da

por certo, substituir-se a ampla liberdade deliberativa que
possuem o0s poderes politicos, que podem, e devem, con-
siderar todos os aspectos envolvidos na implementacéo de
direitos sociais.
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norma constitucional. Elegemos, para tanto,
o critério do minimo existencial, que, ndo
obstante sua abertura valorativa, serve para
delimitar o campo em que a ndo concretizacdo
do direito social representa verdadeira ofensa
a for¢a normativa da Constituicao.

Né&o bastara, contudo, a eleicdo do cri-
tério do minimo existencial, sem que se tenha
em conta a natureza da norma constitucional
cujo descumprimento se alega. De fato, ha
normas, como é o caso do artigo 208, 1V,
que representam verdadeira politica publica
constitucional, ou seja, sdo suficientemente
fechadas e determinadas a ponto de permiti-
rem, por parte do juiz, a enunciacido de uma
ordem judicial com as mesmas caracteristicas,
mantendo, portanto, a natureza e o contetudo
semantico do direito social previsto na Cons-
tituicdo. Nestas hipoteses, serd possivel ao
Judiciario analisar, inicialmente, se o direito
social descumprido integra o parametro do
minimo existencial constitucionalmente ga-
rantido; em caso positivo, podera o juiz pura
e simplesmente assegurar o cumprimento da
norma constitucional, exigindo do Estado
a producdo de atos concretos em aludido
sentido. Foi 0 que ocorreu no precedente do
STF que exigiu o cumprimento, por parte
do Estado, do artigo 208, 1V, que assegura
a matricula de criancas até 5 anos de idade
em creches e pré-escolas, obrigacdo da qual
o Estado ndo podera se isentar com base em
argumentos pragmaticos, como a reserva do
possivel.

Situacdo distinta, a nosso ver, ocorre
em normas que veiculam objetivos e progra-
mas do Estado, cujo modal debdntico néo é
suficientemente definido a ponto de permitir
a edicdo de medidas judiciais concretas de
cumprimento. Em casos assim, como é o da
erradicacdo do analfabetismo, as politicas
publicas promovidas pelo Legislativo e Exe-
cutivo séo o unico caminho possivel para con-
cretizar a norma constitucional. Ao Judiciario
caberia, somente, quando provocado em acbes
que tenham por objeto a omissdo na regula-
mentac¢do de normas constitucionais — caso
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da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo e do Mandado de Injungdo —, cons-
tatar eventual inércia dos poderes tipicamente
politicos, aplicando a teoria do apelo ao legis-
lador e solicitar, sem poder mandamental, que
a omissao seja superada.

E este, em nosso sentir, o delineamento
correto para a intervengao do Judiciario no
implemento de direitos sociais previstos na
Constituicdo Federal.
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1. Introducao.

s transformac®es em curso no dialogo
Aentre o sistema internacional de pro-

tecdo dos direitos humanos e o direito
interno brasileiro geram reflexos profundos
também na relacdo entre o sistema do direito
internacional do trabalho gerido pela Orga-
nizacdo Internacional do Trabalho — OIT e a
ordem juridica nacional.

Nosso objetivo é analisar tais reflexos,
considerando as peculiaridades do direito in-
ternacional do trabalho, cujo sistema é o mais
antigo entre os de protecéo internacional dos
direitos humanos.

2. A Organizacao Internacional do
Trabalho — OIT.

A OIT esté integrada a estrutura da
Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU

como uma agéncia especializada, mas com
personalidade juridica propria. No entanto,
tem origem antes da criacéo da propria ONU,
mais precisamente em 1919 no tratado de
Versalhes, juntamente com a antiga Sociedade
das Nagoes, predecessora da ONU.

A paz mundial idealizada pelo Tratado
de Versalhes ao término da Primeira Guerra
Mundial tinha entre seus fundamentos a justi-
ca social em todos os paises. Essa ideia de paz
durou muito pouco, mas a OIT permaneceu e
continua a perseguir a justica social.

E uma organizacdo internacional de
composicdo sui generis, com atualmente
185 Estados-Membros, tendo o Brasil entre
0s seus membros fundadores. Cada Estado-
Membro tem uma representacao tripartite
com representantes dos governos, das orga-
nizagdes dos trabalhadores e empresarios.

Os Estados-Membros relinem-se anual-
mente na Conferéncia Internacional do Tra-
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balho, quando séo aprovadas as convencdes,
recomendagdes, resolucdes e declaragdes da
OIT. Ressalte-se que a representacgao tripar-
tite de cada Estado-Membro pode ter votos
discordantes sobre a proposta de convengao,
0 que, alias, ndo é incomum.

A principal missédo da OIT é promover
oportunidades para que homens e mulheres
possam ter acesso a um trabalho decente,!
ponto para o qual convergem seus quatro
objetivos estratégicos: o respeito aos direitos
do trabalho, a promoc¢éo de mais e melhores
empregos, a extensdo da protecdo social e o
fortalecimento do dialogo social.

Sdo atualmente 189 convencdes apro-
vadas em vigor, das quais o Brasil ratificou
82, tornando-as também norma de direito
interno. Toda convengao aprovada € registra-
da na Secretaria Geral da ONU, nos termos
do artigo 20 da Constituicdo da OIT,20 que
reforca o vinculo das normas do direito in-
ternacional do trabalho com o ordenamento
juridico internacional.

Considerando a diversidade e especi-
ficidade dos temas de direito do trabalho e
seguridade social tratados em cada convencéo
e a rapidez das transformagdes do mundo do
trabalho, a prépria OIT, com base na Decla-
racdo Relativa aos Principios e Direitos Fun-

1 “O conceito de trabalho decente, formalizado pelo OIT
em 1999, sintetiza a sua missao historica de promover
oportunidades para que homens e mulheres possam ter
um trabalho produtivo e de qualidade, em condigdes de
liberdade, equidade, seguranca e dignidade humana. (...)
O trabalho decente € condicao fundamental para a supera-
cdo da pobreza, a reducdo das desigualdades sociais, a ga-
rantia da governabilidade democratica e o desenvolvimen-
to sustentavel”. OIT. A OIT no Brasil: trabalho decente
para uma vida digna. Brasilia: OIT, 2012. Disponivel em:
<http://www.oitbrasil.org.br/node/809>. Acesso em: 08
out. 2014.

2 “Artigo 20. Qualquer convencao assim ratificada sera co-
municada pelo Diretor-Geral da Reparti¢ao Internacional
do Trabalho ao Secretario-Geral das Nac¢bes Unidas, para
fins de registro, de acordo com o art. 102 da Carta das Na-
¢cdes Unidas, obrigando apenas os Estados-Membros que
a tiverem ratificado”. Disponivel em: <http://www.oit-
brasil.org.br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-e-
declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%A9glfia>. Acesso
em: 08 out. 2014.
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damentais no Trabalho e seu Seguimento de
1998, elegeu oito convengdes fundamentais,
cuja observancia constitui patamar minimo
do direito social em um desenvolvimento sus-
tentavel com globalizac@o equitativa. Diante
da relevancia, elencamos as convencgdes con-
sideradas fundamentais:

- Convencéo n® 29 sobre o Trabalho
Forcado (1930);

- Convengéo n® 87 sobre a Liberdade
Sindical e a Protecdo do Direito Sindical
(1948);

- Convencédo n° 98 sobre o Direito
de Sindicalizacdo e de Negociacdo Coletiva
(1949);

- Convengdo n° 100 sobre a Igualdade
de Remuneracdo de Homens e Mulheres
(1951);

- Convencdao n° 105 sobre a Aboligao do
Trabalho Forgado (1957);

- Convencgdo n° 111 sobre a Discrimi-
nacdo em matéria de Emprego e Ocupagao
(1958);

- Convencédo n° 138 sobre a Idade Mini-
ma para Admissdo a Emprego (1973);

- Convencdo n° 182 sobre a Proibicédo
das Piores Formas de Trabalho Infantil e a
Acéo Imediata para a sua Eliminacao (1999).

Dentre as convencdes fundamentais, o
Brasil somente nao ratificou a Convengéo n°
87, que estabelece a plena liberdade sindical,
vedando qualquer interferéncia estatal na or-
ganizacdo dos trabalhadores e empresarios. A
Constituicao Federal de 1988 adotou o princi-
pio da unicidade sindical®* em flagrante oposi-
¢do a plena liberdade sindical propugnada na

3 “Artigo 8°. E livre a associaciio profissional ou sindical,
observado o seguinte:
(..)
Il - é vedada a criacdo de mais de uma organizagao sindi-
cal, em qualquer grau, representativa de categoria profis-
sional ou econémica, na mesma base territorial, que sera
definida pelos trabalhadores ou empregadores interessa-
dos, ndo podendo ser inferior a &rea de um Municipio;

(.)
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convengdo, pois ha limitagdo constitucional e
legal estabelecendo pardmetros compulsorios
para a organizacao sindical. Ressalte-se que,
no pais, ha profundo dissenso no movimento
sindical de trabalhadores e empresarios a
respeito da adogdo da convencéo. E forgoso
reconhecer que, neste ponto, o Brasil est4 na
contramao em relacdo a comunidade interna-
cional do trabalho.

H& também um sistema de controle
de aplicacdo das normas da OIT. Ao aderir e
ratificar uma norma internacional, o Estado-
Nacdo se compromete junto & comunidade
internacional a cumprir o pactuado. No caso
da OIT, é a propria organizacdo internacional
que fiscaliza, controla e soluciona conflitos
decorrentes da execu¢do das normas por ela
emanadas. Os Estados-Membros remetem
periodicamente relatorios sobre a aplicacéo
das convencdes ratificadas.

O professor Ericson Crivelli divide o
sistema de controle em regular e provocado.*
No primeiro, destaca-se a Comissao de Peritos
para a Aplicacédo das Convencdes e Recomen-
dacBes que examina os relatorios periddicos
dos Estados-Membros sobre o cumprimen-
to das normas de direito internacional do
trabalho nos respectivos paises. Ao longo
da historia da organizagéo internacional, a
Comisséao de Peritos, composta de juristas in-
dependentes com mandatos renovados a cada
trés anos, tem exercido papel de destaque na
interpretacdo dos dispositivos das normas da
OIT. Arnaldo Sissekind, ele préprio ex-mem-
bro da Comisséo, qualifica as suas atribuicdes
de “quase judiciais”,® devido a prevaléncia do
enfoque técnico-juridico.

O relatério da Comissédo de Peritos €
examinado anualmente na Conferéncia Inter-
nacional do Trabalho pela Comisséo de Apli-
cacdo das Normas de composicdo tripartite
com representantes dos governos, empregado-

4  CRIVELLI, Ericson. Direito internacional do trabalho
contemporaneo. Sdo Paulo, LTr, 2010, p. 78.

5 SUSSEKIND, Arnaldo. Direito internacional do trabalho.
S&o Paulo: LTr, 1987, p. 232.
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res e trabalhadores. Enquanto a Comisséo de
Peritos é um érgao técnico-juridico, a Comis-
sdo de Aplicacdo tem carater técnico-politico.
Suas decisbes tétm uma ponderacédo politica.
As sessdes sdo abertas e as san¢fes impostas
sdo de natureza politica.

O sistema provocado ou contencioso,
como prefere denominar Sissekind,® pode
ter inicio com uma reclamagdo de uma or-
ganizacao profissional de empregados ou
empregadores em face de um Estado-Membro
por ndo ter assegurado satisfatoriamente a
execucdo de uma convencéo ratificada, con-
forme disp@e o artigo 24 da Constituicdo da
OIT.” A iniciativa do procedimento pode partir

6 ¢ lbidem, p. 245

7 “Artigo 24. Toda reclamacao, dirigida a Reparti¢éo Inter-
nacional do Trabalho, por uma organizacao profissional
de empregados ou de empregadores, e segundo a qual um
dos Estados-Membros nédo tenha assegurado satisfato-
riamente a execucao de uma convencéo a que o dito Es-
tado haja aderido, podera ser transmitida pelo Conselho
de Administragdo ao Governo em questdo e este podera
ser convidado a fazer, sobre a matéria, a declaragéo que
julgar conveniente”. Disponivel em: <http://www.oit-
brasil.org.br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-e-
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de outro Estado-Membro, quando teremos a
gueixa prevista no artigo 26.8

O Conselho de Administracdo da OIT,
se ndo satisfeito com os esclarecimentos do
Estado-Membro reclamado, constituira uma
Comisséo de Inquérito, cujas conclusdes e re-
comendacdes sdo encaminhadas ao Conselho
de Administracdo, a quem compete a decisdo
final no ambito da OIT. Em caso de recusa
em aceitar a decisdo por parte do Estado-
Membro reclamado, a divergéncia podera ser
submetida a Corte Internacional de Justica,
conforme disposto expressamente no artigo
29 da Constituicao da OIT.° O sistema de con-
trole da OIT est4, portanto, integrado a juris-
dicdo internacional, através da possibilidade
de recurso a Corte Internacional de Justica.

H& também um sistema de controle
especifico em relacéo a liberdade sindical e
o direito de sindicalizacdo e de negociacéo
coletiva previstos nas Convencgdes n°s 87 e 98,
respectivamente, através da Comissao de Li-
berdade Sindical de composic&o tripartite. E,
certamente, o mais dindmico e efetivo sistema
de controle. Ap6s mais de cinquenta anos de

declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%Aoglfia>. Acesso
em: 08 out. 2014.

8 “Artigo 26.
1. Cada Estado-Membro podera enviar uma queixa a Re-
particao Internacional do Trabalho contra outro Estado-
Membro que, na sua opinido, ndo houver assegurado sa-
tisfatoriamente a execugdo de uma convencdo que um e
outro tiverem ratificado em virtude dos artigos preceden-
tes.
(..)”. Disponivel em:  <http://www.oitbrasil.org.
br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-e-
declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%A9glfia>. Acesso
em: 08 out. 2014.

9 “Artigo 29.
1. O Diretor-Geral da Reparti¢do Internacional do Traba-
lho transmitira o relatério da Comissdo de Inquérito ao
Conselho de Administracéo e a cada Governo interessado
no litigio, assegurando a sua publica¢ao.
2. Cada Governo interessado deverd comunicar ao Dire-
tor-Geral da Reparti¢do Internacional do Trabalho, dentro
do prazo de trés meses, se aceita ou nédo as recomendacdes
contidas no relatério da Comisséo, e, em caso contrario,
se deseja que a divergéncia seja submetida a Corte Inter-
nacional de Justica”. Disponivel em: <http://www.oit-
brasil.org.br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-e-
declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%A9glfia>. Acesso
em: 08 out. 2014.
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funcionamento, a Comissdo de Liberdade
Sindical j& havia examinado 2.147 denuncias
de violagdo, tendo produzido jurisprudéncia
norteadora da matéria.’° O Brasil, em especial,
ja foi alvo de queixa por parte de entidades
de trabalhadores e empresarios nacionais
perante a Comissédo de Liberdade Sindical
por 64 vezes.!

3. Procedimento de ratificacao dos
atos normativos da OIT.

Vamos nos ater ao procedimento de
aprovacdo e posterior ratificacdo da con-
vencdo, principal e mais efetiva espécie nor-
mativa do direito internacional do trabalho.
E aprovada por dois tercos dos membros
presentes na Conferéncia Internacional do
Trabalho realizada anualmente. A delegacdo
de cada Estado-Membro na Conferéncia é
composta de dois delegados do governo, um
delegado dos trabalhadores e um delegado
dos empresarios.

As convencfes da OIT sdo tratados
multilaterais de carater normativo, abertos a
ratificacdo ou adesao dos Estados-Membros.'?
A aprovacdo do seu texto na Conferéncia
nao implica vigéncia de seus dispositivos no
direito interno. A adesdo definitiva dar-se-a
somente com a ratificagio da convencgéo pelos
procedimentos previstos em cada Constitui-
céo.

A prdpria Constituicdo da OIT € expres-
sa, ao prever o procedimento de aprovacgédo e
ratificacdo das convencdes, em seu artigo 19,
estabelecendo a obrigacdo de cada Estado-
Membro de submeter & conven¢do aprovada
ao crivo da autoridade competente para

10 CRIVELLI, Ericson. Direito internacional do trabalho
contemporaneo. Sao Paulo, LTr, 2010, p. 88.

11 Disponivel em:  <http://www.ilo.org/dyn/normlex/
en/f?p=1000:11110:0::N0O:11110:P11110_COUNTRY_
ID,P11110_CONTEXT:102571,SC>. Acesso em: 08 out.
2014.

12 SUSSEKIND, Arnaldo. A Convencédo da OIT sobre des-
pedida imotivada. Revista Genesis: Direito do Trabalho,
Curitiba, v. 7, n. 40, abr. 1996, p. 472.
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transforma-la em lei interna, conforme item
5, b, do referido artigo.®

No Brasil, a autoridade para apreciar
a convengao da OIT é o Congresso Nacional,
pois compete a Unido participar de organi-
zacdo internacional e legislar privativamente
sobre direito do trabalho'* e o proprio Con-
gresso tem competéncia exclusiva para resol-
ver definitivamente tratados internacionais.'
O professor Valério de Oliveira Mazzuoli, em
artigo especifico sobre o tema, concluiu de
forma bastante clara em prol dessa atribuicdo
do Congresso Nacional.!®

13 "Artigo 19.
(...)
5. Tratando-se de uma convencao:
a) sera dado a todos os Estados-Membros conhecimento
da convencao para fins de ratificacao;
b) cada um dos Estados-Membros compromete-se a sub-
meter, dentro do prazo de um ano, a partir do encerra-
mento da sessdo da Conferéncia (ou, quando, em razdo de
circunstancias excepcionais, tal ndo for possivel, logo que
0 seja, sem nunca exceder o prazo de 18 meses apds o re-
ferido encerramento), a convengéo a autoridade ou auto-
ridades em cuja competéncia entre a matéria, a fim de que
estas a transformem em lei ou tomem medidas de outra
natureza;
c) os Estados-Membros dardo conhecimento ao Diretor-
Geral da Reparticdo Internacional do Trabalho das medi-
das tomadas, em virtude do presente artigo, para subme-
ter a convencéo a autoridade ou autoridades competentes,
comunicando-lhe, também, todas as informac&es sobre as
mesmas autoridades e sobre as decisfes que estas houve-
rem tomado;
d) o Estado-Membro que tiver obtido o consentimento da
autoridade, ou autoridades competentes, comunicara ao
Diretor-Geral a ratificacdo formal da convencao e tomara
as medidas necessarias para efetivar as disposic¢oes da dita
convengao;
e) quando a autoridade competente ndo der seu assenti-
mento a uma convengdo, nenhuma obrigacéo terd o Es-
tado-Membro a n&o ser a de informar o Diretor-Geral da
Reparticéo Internacional do Trabalho — nas épocas que o
Conselho de Administracdo julgar convenientes — sobre
a sua legislacéo e préatica observada relativamente ao as-
sunto de que trata a convencdo. Devera, também, precisar
nestas informagdes até que ponto aplicou, ou pretende
aplicar, dispositivos da convengéo, por intermédio de leis,
por meios administrativos, por forca de contratos cole-
tivos, ou, ainda, por qualquer outro processo, expondo,
outrossim, as dificuldades que impedem ou retardam a
ratificacdo da convencao”. Disponivel em: <http://www.
oitbrasil.org.br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-
e-declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%Aglfia>. Aces-
so em: 08 out. 2014.

14 Artigos 21, 1, e 22, |, da CF.

15 Artigo 49, I, da CF.

16 “A ‘autoridade competente’ a que se refere o dispositivo
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Como a matéria € de competéncia ex-
clusiva do Congresso Nacional, a convencéo
€ aprovada por um Decreto Legislativo, ndo
havendo sancdo presidencial para concluséo
do processo legislativo. No entanto, ha a pos-
terior ratificacdo formal da convencdo perante
a OIT por parte do Presidente da Republica
(art. 19, 5, d, da Constituicdo da OIT). Regis-
tramos aqui a divergéncia doutrinaria sobre
a natureza da ratificacdo. Enquanto alguns
defendem a discricionariedade, outros a
vinculacdo da ratificagdo ao decidido pelo
Congresso Nacional.'

Por fim, seguindo o costume constitu-
cional pétrio, a convencdo internacional do
trabalho é promulgada por Decreto do Poder
Executivo publicado no diario oficial, tornan-
do obrigatoérios no pais os seus dispositivos.
A publicacdo do Decreto do Executivo pde

deve ser encontrada & luz do que dispde o texto consti-
tucional de cada pais, sendo certo que, no Brasil, tal au-
toridade é o Poder Legislativo, pois é o Unico 6rgdo com
funcao tipica de legislar, a fim de dar efeitos a aplicacao
da convencdo internacional do trabalho no plano nacional.
Ora, se nos termos da Constituicao brasileira compete a
Unido ‘manter relacbes com Estados estrangeiros e par-
ticipar de organizac@es internacionais’ (art. 21, inciso 1),
bem como legislar sobre direito do trabalho (art. 22, inciso
I, in fine), e se cabe ‘a0 Congresso Nacional, com a san-
¢do do Presidente da Republica (...), dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Uniado’ (art. 48, caput), sendo
ainda de sua competéncia exclusiva ‘resolver definitiva-
mente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmMpPromissos gravosos ao patri-
monio nacional’ (art. 49, inciso 1), a outra concluséo néo
se pode chegar sendo a de que a ‘autoridade competente’
referida pela Constituicdo da OIT é, no Brasil, o Congresso
Nacional. A mesma conclusao ja havia chegado a comisséo
de notaveis para a aplicacdo das convencfes e recomen-
dagdes, reunida na Conferéncia Internacional do Trabalho
(362 sessao) realizada em Genebra em 1953: ‘A expressdo
“autoridade competente” significa a autoridade que tem o
poder de legislar sobre as questfes que sao objeto da con-
vencao ou da recomendacdo, que é, na maioria dos casos, 0
Parlamento’.” MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Integracéo
das convengdes e recomendacfes internacionais da OIT
no Brasil e sua aplicacdo sob a perspectiva do principio
pro homine. Revista de Direito do Trabalho, S&o Paulo, v.
152, jul./ago. 2013, p. 11-15.

17 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 280.

18 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Integracdo das conven-
¢Oes e recomendac0es internacionais da OIT no Brasil e
sua aplicacao sob a perspectiva do principio pro homine.
Revista de Direito do Trabalho, Sdo Paulo, v. 152, jul./ago.
2013, p. 11-15.
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fim ao procedimento de internalizacdo da
convengao.

4. Convencoes da OIT como tratados
de direitos humanos.

Os direitos do trabalho e da segurida-
de social sdo direitos fundamentais sociais.
Reconhecidos como direitos fundamentais
de segunda geracdo, foram objeto no @mbito
internacional de tratamento mais minudente
no Pacto Internacional dos Direitos Econd-
micos, Sociais e Culturais, aprovado pela
Assembleia-Geral das Nagdes Unidas em 1966
e internalizado pelo Decreto n® 591/1992.

No entanto, na propria Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos de 1948,
documento basilar do sistema internacional
de protecdo dos direitos humanos, ja cons-
tam expressamente dispositivos a respeito,
em seus artigos XXII1 a XXV, cujo teor, pela
importéncia, ora transcrevemos:

Artigo XXIII

1. Toda pessoa tem direito ao trabalho,
a livre escolha de emprego, a condicGes
justas e favoraveis de trabalho e a pro-
tecdo contra o desemprego.

2. Toda pessoa, sem qualquer distingao,
tem direito a igual remuneracgédo por
igual trabalho.

3. Toda pessoa que trabalha tem direito
a uma remuneracao justa e satisfatoria,
que lhe assegure, assim como a sua
familia, uma existéncia compativel com
a dignidade humana, e a que se acres-
centardo se necessario, outros meios de
protecéo social.

4. Toda pessoa tem direito a organizar
sindicatos e neles ingressar para prote-
cao de seus interesses.

Artigo XXI1V
Toda pessoa tem direito a repouso e la-
zer, inclusive a uma limitacdo razoavel
das horas de trabalho e férias periddicas
remuneradas.
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Artigo XXV

1. Toda pessoa tem direito a um padréo
de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saude e bem estar, inclusive
alimentagao, vestuario, habitacéo, cui-
dados médicos e 0s servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em
caso de desemprego, doenca, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda
dos meios de subsisténcia fora de seu
controle.

2. A maternidade e a infancia tém di-
reito a cuidados e assisténcia especiais.
Todas as criancas, nascidas dentro ou
fora do matrimoénio, gozardo da mesma
protecéo social.

A simples leitura dos dispositivos é
suficiente para concluir que os fundamentos
do direito internacional do trabalho estdo con-
templados na prépria Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos. A analise do contetido
das convengdes consideradas pela propria OIT
como fundamentais do direito internacional
do trabalho também ndo d4 margem a davi-
das sobre a natureza de tratado internacional
de direitos humanos das convencdes da OIT
ratificadas pelo pais.

5. Evolucao da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal — STF.

Passamos a analisar a jurisprudéncia do
STF sobre a hierarquia dos tratados ou con-
vencgdes sobre direitos humanos em relacéo
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a ordem juridica nacional. Ressaltamos que
o tema d& margem a um trabalho especifico
e pretendemos apenas delinear as principais
decis@es e as tendéncias em curso, com 0S
reflexos no direito internacional do trabalho.

A promulgacéo da Constituicdo Federal
reabriu divergéncia doutrinaria e jurispruden-
cial sobre a posi¢éo hierarquica, constitucio-
nal ou legal, dos tratados internacionais de
direitos humanos. O elenco de direitos funda-
mentais estéa previsto na propria Constituicéo,
especialmente no seu artigo 5°, mas também
ao longo do seu texto. No entanto, o § 2° do
artigo 5°° deixou expresso que os direitos
e garantias ndo excluem os decorrentes dos
tratados internacionais.

O STF inicialmente adotou interpreta-
cao restritiva da possibilidade de dar status
constitucional aos tratados de direitos huma-
nos, mas decisdes mais recentes abriram a
possibilidade de uma maior integracdo entre
o sistema internacional de protecdo dos direi-
tos humanos e nossa ordem constitucional.
Novas composi¢des da Corte indicam que a
possibilidade de evolugdo ainda maior em prol
da integracdo com o Sistema Internacional de
Protecdo dos Direitos, com ja fizeram varios
paises da América Latina (Argentina, México,
Peru, Uruguai, Chile e Paraguai).

A trajetéria da Corte Maior pode ser
bem exemplificada nos julgamentos a respeito
da prisao do depositario infiel. Antes da Cons-
tituicdo de 1988, prevalecia no STF o entendi-
mento favoravel a priséo civil do depositéario
infiel, tendo sido aprovada em sesséao plenaria
de 1984 a Simula n° 619 neste sentido.?°

Com o0 novo texto constitucional e a
adocao pelo pais da Convencéo Americana de

19 “Artigo 5°. (...)

§ 2°. Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo
nédo excluem outros decorrentes do regime e dos princi-
pios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

20 “Sumula 619. A priséo do depositario judicial pode ser de-
cretada no préprio processo em que se constituiu o encar-
go, independentemente da propositura de acédo de depoési-
to”.
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Direitos Humanos, também conhecida como
Pacto de Sao José da Costa Rica, através do
Decreto Legislativo n® 27/1992 e promulgada
pelo Decreto n°® 678/1992, a questdo ganhou
novos contornos. A convencao limitou as
hipéteses de prisdo civil apenas ao devedor
de obrigagdo alimentar? e nossa legislacéo
interna mantinha a possiblidade de prisdo do
depositario infiel. Inicialmente, o STF consi-
derou que os tratados de direitos humanos
ingressam na ordem juridica nacional com
status de lei ordinaria e reputou constitucio-
nal a priséo do depositéario infiel prevista em
nosso ordenamento interno.??

Com o advento da Emenda Constitucio-
nal n® 45, em 30 de dezembro de 2004, foi in-
troduzido o § 3° ao artigo 5° da Constituicao
Federal,? pelo qual os tratados e convencgdes
sobre direitos humanos que forem aprovados
pelo Congresso Nacional com o quérum e
procedimento das emendas constitucionais
terdo status constitucional. Ressalte-se o
cuidado redacional do constituinte derivado
de tornar expresso o termo “convencao”, que
afasta qualquer duvida sobre a incidéncia do
dispositivo sobre as convencdes da OIT. Com
0 procedimento previsto no novo dispositivo
constitucional foi aprovada a Convengéo sobre

21 “Artigo 7°. (...)
7. Ninguém deve ser detido por dividas. Este principio ndo
limita os mandados de autoridade judiciaria competente
expedidos em virtude de inadimplemento de obrigagdo
alimentar”. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/decreto/D0678.htm>. Acesso em: 08 out. 2014.

22 “(...) 3. A prisdo de quem foi declarado, por deciséo judi-
cial, como depositério infiel é constitucional, seja quanto
ao depoésito regulamentado no Codigo Civil como no caso
de alienacao protegida pela clausula fiduciaria. 4. Os com-
promissos assumidos pelo Brasil em tratado internacional
de que seja parte (8 2° do art. 5° da Constitui¢cao) ndo mi-
nimizam o conceito de soberania do Estado-povo naelabo-
ragdo da sua Constituicao; por esta razdo, o art. 7°,n° 7, do
Pacto de S&o José da Costa Rica (...) deve ser interpretado
com as limitagGes impostas pelo art. 5, LXVII, da Consti-
tuicdo.” (STF, HC n© 73.044/SP, Segunda Turma, Minis-
tro Mauricio Corréa, j. 19/03/1996, DJ 20/09/1996).

23 “Artigo 5°. (...)
§ 3°. Os tratados e convenc@es internacionais sobre di-
reitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais”.
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os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu
Protocolo Facultativo, através do Decreto Le-
gislativo n° 186/2008. Tal convencao equipa-
ra-se a Emenda Constitucional, possibilitando
inclusive o controle de constitucionalidade
difuso e concentrado.

O posicionamento da Suprema Corte em
relacdo a prisdo do depositério infiel mudou
no julgamento dos RE n°® 466.343/SP* e HC
n° 87.585/TO%* em 2008. A Corte considerou
a legislagéo interna revogada pelo advento do
Pacto de S&o José da Costa Rica e editou a
Sumula Vinculante n® 25.% No fundamento da
decisdo, o STF ponderou que o tratado inter-
nacional de direitos humanos, mesmo quando
aprovado antes da Emenda Constitucional n®
45, tem hierarquia supralegal, prevalecendo
sobre a lei ordinéaria interna, mas ainda abai-
X0 da Constituicdo. A interpretacdo acolhida
fez surgir uma nova espécie normativa nao
expressamente prevista na Constituicao.

A decisdo foi por maioria, por cinco
votos a quatro, prevalecendo a posicdo do
Ministro Gilmar Mendes pelo status de
supralegalidade. A minoria conferia valor
constitucional ao tratado internacional de
direitos humanos. Da atual composicdo do
STF, cinco novos ministros ndo participaram
do julgamento, o que abre a possibilidade de
novo entendimento favoravel a tese defendida
pela entdo minoria.

24 “PRISAO CIVIL. Depésito. Depositario infiel. Alienacio
fiduciéria. Decretacao da medida coercitiva. Inadmissibi-
lidade absoluta. Insubsisténcia da previséo constitucional
e das normas subalternas. Interpretacdo do art. 5°, inc.
LXVII e §§ 1°, 2° e 3°, da CF, & luz do art. 7°, § 7, da Con-
vencdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San
José da Costa Rica). Recurso improvido. Julgamento con-
junto do RE n®349.703 e dos HCs n°® 87.585 e n°® 92.566. E
ilicita a prisao civil de depositario infiel, qualquer que seja
a modalidade do depo6sito”. (STF, RE 466.343/SP, Pleno,
Ministro Cezar Peluso, j. 03/12/2008, DJe 04/06/2009)

25 “DEPOSITARIO INFIEL - PRISAO. A subscricéo pelo Bra-
sil do Pacto de Sdo José da Costa Rica, limitando a prisao
civil por divida ao descumprimento inescusavel de presta-
¢do alimenticia, implicou a derroga¢do das normas estri-
tamente legais referentes a prisdo do depositario infiel”.
(STF, RE 87.585/TO, Pleno, Ministro Marco Aurélio, j.
03/12/2008, DJe 25/06/2009)

26 Sumula Vinculante n° 25: “E ilicita a pris&o civil de depo-
sitario infiel, qualquer que seja a modalidade de deposito”.
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O professor Luiz Guilherme Arcaro
Conci sintetizou bem as posi¢6es doutrinarias
e jurisprudenciais sobre o tema depois do
novo posicionamento do STF.?” Para continui-
dade do nosso tema, partiremos, como pres-
suposto, da posicdo de supralegalidade dos
tratados de direitos humanos, mas sabedores
da forte possibilidade de novo entendimento
do STF. Na hipotese de novo posicionamento,
as conclus@es por nos alcangcadas necessitarao
de reviséo.

6. Controle da convencionalidade
em face das convencoes da OIT.

No sistema juridico interno brasileiro,
de acordo com a ultima interpretacédo do STF,
temos duas espécies de tratados internacio-
nais sobre direitos humanos: os equiparados
a emenda constitucional, na forma do artigo
59, § 39, da Constituicdo Federal, e os com
status supralegal, nos termos do § 2° do re-
ferido artigo.

No direito interno, a supremacia da
Constituicdo é assegurada pelo controle da
constitucionalidade nas formas difusa e con-
centrada. Quando se tratar de tratado inter-
nacional sobre direitos humanos equiparado

27 No direito brasileiro, a discussdo a respeito da hierarquia
dos tratados internacionais de direitos humanos, como
ja afirmado, constitui — e talvez ainda constitua — o as-
sunto mais versado em tema de direito internacional dos
direitos humanos. Em sintese muito apertada, visto que
ndo € esse o tema do presente trabalho, dividiram-se as
posicBes sobre o tema em quatro segmentos: a primeira,
antigamente capitaneada pelo STF, que a partir de decisdo
tomada em 1977, no RE 80.004, assumiu que os tratados,
independentemente, da sua tematica, teriam hierarquia
legal, de leis ordindrias no plano federal. A segunda, agora
assumida pelo STF, no julgamento referido, aponta que os
tratados internacionais de direitos humanos detém hie-
rarquia supralegal, mas infraconstitucional. Uma terceira
corrente capitaneada por Cancado Trindade e Flavia Pio-
vesan, entendeu que os tratados teriam hierarquia consti-
tucional. Uma ultima, tendo a sua testa o Prof. Celso Al-
buquerque de Mello, dava hierarquia supraconstitucional
aos tratados internacionais de direitos humanos. CONCI,
Luiz Guilherme Arcaro. O controle de convencionalidade
e o dialogo entre ordens internacionais e constitucionais
comunicantes — por uma abertura critica ao sistema inte-
ramericano de protecdo dos direitos humanos. Sdo Paulo:
LeYa, 2013 (no prelo).
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a emenda constitucional aplicam-se todas as
regras e principios do controle de constitucio-
nalidade. Em um rigor terminolégico, pode-
mos falar em controle de constitucionalidade
por equiparacao.

Qualquer juiz no pais pode declarar
incidentalmente a inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo por incompatibilidade com o
disposto na Convengéo sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia devido a hierarquia
constitucional desta. Da mesma forma, a com-
patibilidade do ato infraconstitucional em face
da referida convencao pode ser aferida direta-
mente pelo STF no controle abstrato, atraves
de Acéo Direita de Inconstitucionalidade,
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade e
Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental.

Devido ao status de supralegalidade dos
demais tratados internacionais de direitos hu-
manos nado aprovados com base no artigo 5°,
8 39, da Constituicdo Federal, conforme en-
tendimento ora vigente no STF, o seu conflito
com a lei ordinaria ou outro ato normativo
deve ser resolvido pelo controle da conven-
cionalidade. Mas nao se trata de controle de
constitucionalidade, pois ambas as normas
em conflito sdo infraconstitucionais e nao se
visa assegurar a supremacia da Constituigao.
Estamos diante de um conflito de normas em
posi¢Bes hierarquicas diversas.

Convivem agora em nosso sistema ju-
ridico trés espécies de controle da hierarquia
das normas juridicas: o da legalidade, o da
convencionalidade e o da constitucionalidade.
Os dois primeiros manifestam-se na moda-
lidade difusa, enquanto o terceiro na forma
difusa e concentrada.

No controle da constitucionalidade e da
legalidade, o conflito entre as normas juridi-
cas resolve-se pelo critério hierarquico. A lei,
por ser espécie normativa de hierarquia supe-
rior, prevalece sobre o decreto, por exemplo.
Por sua vez, a Constituicdo prevalece sobre a
lei, invalidando seus dispositivos em conflito
com a Lei Maior. J& no controle da convencio-
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nalidade, o conflito entre a convencéo da OIT
e a lei ordinaria, por exemplo, ndo se resolve
pelo critério hierarquico.

No sistema internacional de protec¢éao
dos direitos humanos, os conflitos entre nor-
mas internacionais e internas séo resolvidos
pela primazia da norma mais favoravel ou
principio pro homine. Os tratados internacio-
nais de direitos humanos contém a chamada
“clausula de dialogo”,?® pela qual o critério de
prevaléncia hierarquica entre os sistemas é
afastado, substituido pelo critério da preva-
Iéncia da norma de maior protecdo, ou menos
restritivo, dos direitos humanos diante do
caso concreto.

A Convencdo Americana de Direitos
Humanos, em suas normas de interpretacéo,
contempla expressamente o principio pro
homine ao vedar a interpretacao que implique
limitacdo de direito ja reconhecido pela ordem
interna dos paises signatarios ou por outro
tratado internacional.®®

A Constituicdo da OIT estabelece o
mesmo principio de forma ainda mais ampla.
Pelo artigo 19.8,%°sdo inaplicaveis as conven-

28 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Integracdo das conven-
¢Oes e recomendaces internacionais da OIT no Brasil e
sua aplicacao sob a perspectiva do principio pro homine.
Revista de Direito do Trabalho, Sdo Paulo, v. 152, jul./ago.
2013, p. 7.

29 “Artigo 29 - Normas de interpretacéo.

Nenhuma disposicao da presente Convengéo pode ser in-
terpretada no sentido de:

a) permitir a qualquer dos Estados-partes, grupo ou indi-
viduo, suprimir 0 gozo e o exercicio dos direitos e liber-
dades reconhecidos na Convencéo ou limita-los em maior
medida do que a nela prevista;

b) limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liber-
dade que possam ser reconhecidos em virtude de leis de
qualquer dos Estados-partes ou em virtude de Convengdes
em que seja parte um dos referidos Estados;

¢) excluir outros direitos e garantias que sdo inerentes ao
ser humano ou que decorrem da forma democratica repre-
sentativa de governo;

d) excluir ou limitar o efeito que possam produzir a De-
claragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e
outros atos internacionais da mesma natureza”. Disponi-
vel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D0678.
htm>. Acesso em: 08 out. 2014.

30 "Artigo 19 (...)

8. Em caso algum, a adogéo, pela Conferéncia, de uma
convencao ou recomendacgdo, ou a ratificacdo, por um
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¢cdes ndo s6 quando a lei interna for mais
favoravel, mas também quando a sentenca,
costume ou acordo entre as partes envolvidas
conferir maior protecéo.

Por falta de previsdo constitucional, o
controle da convencionalidade sera exercido
na modalidade difusa por toda autoridade ju-
dicial ou administrativa interna sempre bus-
cando a maior prote¢do, o que nem sempre é
de facil interpretacdo diante do caso concreto.

Importante ressaltar que o controle da
convencionalidade nédo € primazia do sistema
juridico nacional. O sistema internacional de
protecdo de direitos humanos ha muito exerce
o controle mediante decisbes de seus 6rgaos
jurisdicionais e administrativos. A Corte
Interamericana dos Direitos Humanos, por
exemplo, nas fun¢des jurisdicional e consul-
tiva, exerce o controle de convencionalidade
em face do Pacto de Sdo José da Costa Rica
das leis, sentencas, atos administrativos e até
Constituicdes dos Estados que ratificaram o
Pacto.

No ambito da OIT, a Comissado de Apli-
cacdo das Normas e Comisséo de Liberdade
Sindical, através de suas decisdes, exercem
controle da convencionalidade das normas
internacionais do direito internacional do
trabalho sobre o direito interno dos Estados-
Membros, ai abrangendo a legislagdo interna,
as sentencas judiciais e os acordos entre par-
ticulares, facultando inclusive recurso a Corte
Internacional de Justica.

No controle da convencionalidade exer-
cido pelo Sistema Internacional de Protecéo
dos Direitos Humanos, os tratados e con-
vencgOes tém posicdo hierdrquica superior as
proprias constituicdes dos Estados-Nacoes.
Como partem de pressupostos diferentes

Estado-Membro, de uma convencéo, deverdo ser consi-
deradas como afetando qualquer lei, sentenca, costumes
ou acordos que assegurem aos trabalhadores interessados
condicOes mais favoraveis que as previstas pela conven-
¢do ou recomendacgdo”. Disponivel em: <http://www.oit-
brasil.org.br/content/constitui%C3%A7%C3%A30-0it-e-
declara%C3%A7%C3%A30-de-filad%C3%Aoglfia>. Acesso
em: 08 out. 2014.
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guanto a valorizacgdo hierarquica dos tratados,
os controles de convencionalidade internacio-
nal e nacional podem, a principio, chegar a
resultados diversos no mesmo caso concreto.

~. Conclusao.

As normas da OIT séo referéncias para
a elaboragéo por parte dos Estados-Membros
da respectiva legislagdo trabalhista e previ-
denciéaria. A padronizacdo de um patamar
minimo de protecao e justica social na legis-
lag@o dos Estados-Membros tem sido a prin-
cipal missdo da OIT neste quase um século
de existéncia.

A necessidade de posterior ratificacéo
para assegurar vigéncia no ambito interno
das convencgfes aprovadas na anual Confe-
réncia Internacional do Trabalho permite aos
Estados-Membros delinear os contornos da
legislacdo social, considerando as peculiari-
dades de sua realidade.

Até a mudanca no entendimento do
STF, as convengBes da OIT desempenharam
funcéo, sobretudo, didatica, inspirando a evo-
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lucéo da nossa legislagdo social. A influéncia
ainda se concentra na funcéo legislativa, sen-
do pouco notada no exercicio da func¢ao juris-
dicional. A recente promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 72, em 02 de abril de 2013,
que ampliou os direitos dos trabalhadores do-
mésticos, por exemplo, objetivou harmonizar
o direito brasileiro, inclusive com alteracdes
constitucionais, para a posterior ratificacdo
da convencao da OIT n®° 189 sobre o trabalho
doméstico.

Com o reconhecimento da sua supra-
legalidade, as convencgBes da OIT passam a
ter maior eficicia na construgdo da juris-
prudéncia. Os operadores de direito buscam
mais acesso ao seu teor, que passa a compor
as coletaneas de legislacao trabalhista e pre-
videnciaria. Assim, a legislacéo social brasi-
leira acentua a sua integracdo com o direito
internacional do trabalho.

Uma possivel evolugé@o no entendimento
do STF com o reconhecimento do status cons-
titucional de todo o tratado internacional de
direitos humanos, independente do quérum
de sua aprovacdo no Congresso Nacional,
destacara ainda mais as convencdes da OIT
no dia a dia das lides trabalhistas e previden-
ciérias e, certamente, assegurard maior efeti-
vidade dos direitos humanos, especialmente
os direitos sociais.
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A assisténcia aos desamparados no artigo
203 da Constituicao Federal brasileira e em
outros paises da América Latina
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Doutorando e Mestre em Direito Constitucional pela Pontificia
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RESUMO: A justica social insere-se na ordem juridica nacional, sendo explicitada no inciso
I do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 como objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil, bem como no caput do artigo 170 do mesmo diploma legal, e € a base
em que repousa a assisténcia social, como instrumento de atendimento dos desamparados.
O Estado tem a prerrogativa e ao mesmo tempo o dever de agir por meio de qualquer um de
seus Poderes — Legislativo, Executivo ou Judiciario — frente as situagdes de risco e ameacga
a vida e a dignidade humanas, para assegurar o minimo existencial. Consideradas a pobreza
e a exclusdo como marcas constitutivas dos processos sociais na América Latina, este artigo
objetiva analisar as diretrizes que norteiam os sistemas de assisténcia social de algumas das
nacdes que a compdem.

PALAVRAS-CHAVE: Justica social. Assisténcia social. Protecéo social. Artigo 203 da Consti-
tuicdo Federal. Minimo existencial. América Latina.

ABSTRACT: Social justice is inserted in a national legal order, where it is explained at the
subparagraph at article number 3 at the Federal Constitution of 1988 as a fundamental objective
at the Federative Republic of Brazil, as well as per the caput article number 170 from the same
legal certificate — it is the base where it lies social assistance as an attendance instrument for
the distraught. The State has such a prerogative and simultaneously duty to act upon any of
such Powers — Legislative, Executive or Judiciary — upon risk scenarios or threat towards life
and human dignity in order to make sure what is minimally necessary to existence. Having
considered poverty and exclusion as constitutive highlighting guidelines to social procedures
in Latin America, such article aims in analyzing the guidelines surrounding social assistance
systems of some countries compounding it.

KEYWORDS: Social law. Social assistance. Social protection. Article 203 from Federal. Mini-
mum for existence. Latin America.
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SUMARIO: 1. Introdug&o. 2. Nogdes sobre justica social. 3. A assisténcia social no Brasil — o
artigo 203 da Constituicdo Federal. 4. A assisténcia social na América Latina: um exercicio
de democracia. 5. A assisténcia social em outras nagées da América Latina. 5.1. Argentina.
5.2. Bolivia. 5.3. Chile. 5.4. Colémbia. 5.5. Paraguai. 5.6. Peru. 5.7. Uruguai. 5.8. Venezuela.

6. Consideracdes finais. Referéncias.

1. Introducao.

pessoa humana é ser gregario, que de

forma natural tende para a vida em

sociedade, para comunhdo com seus
semelhantes, para participa¢cdo com os demais
diante das necessidades de ordem material,
intelectual e moral, assevera o sociélogo Jac-
gues Maritain, entendimento este partilhado
por uma grande maioria de pensadores ja ha
alguns séculos e ainda hoje em voga.! Possivel
assim afirmar que a sociedade se forma como
algo inerente a natureza humana, como obra
da razao e da vontade livremente consentida.

Neste sentido, € inegavel a estreiteza da
correlacdo entre pessoa humana e vida politi-
ca, uma vez que a sociedade visa um bem que
lhe é préprio, distinto do bem dos individuos
que a compdem, o fim da sociedade nao é
0 conjunto dos fins individuais, mas o0 bem
comum do corpo social.

E na existéncia de uma teia de deveres
sociais de cada individuo para com o outro, e
assim reciprocamente considerado, que se da
a contextualizacdo do individuo ao todo so-
cial.? Mesmo que a sociedade atual esteja em
um estagio de egocentrismo e individualismo
exacerbados, a necessaria convivéncia social
faz com que persista — e porque néo dizer se
aprofunde ainda mais — a interdependéncia
entre os individuos.

A sociedade politica caracteriza-se
por uma linha de interdependéncia entre o

1 MARITAIN, Jacques. Os direitos do homem e a lei natu-
ral. 3. ed. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio, 1967, p.
27.

2 ASSIS, Armando de Oliveira. Em busca de uma concepcao
moderna de “risco social”. Revista do IAPI, v. 17, 1975, p.
27-29.

bem-estar individual e social: ha uma forte
ligagdo entre o “eu” e 0 “n0s”, pois 0 perigo
gque ameacga o individuo se transfere para a
sociedade, e esta determina que as necessi-
dades surgidas, além e acima de serem do
individuo, sdo igualmente necessidades da
sociedade. Isso se denota claramente quando
se pensa acerca da questao da distribuicdo de
renda e do acesso a educacao correlacionados
com a criminalidade.

Fato é que a Constituicdo Federal, no
artigo 193, consagra o primado do trabalho
como base da ordem social que tem como
principal objetivo o bem-estar e a justica
social. Assim também se da na grande maio-
ria das constituicGes das diversas nacdes
latino-americanas e pelo mundo afora. Tendo
sido o capitalismo adotado fortemente como
modus operandi da economia desde o inicio
do século passado, e, mais marcadamente
apos a Segunda Guerra Mundial, com fins de
reconstrucdo das nac0es e fortalecimento da
economia, o trabalho passa a ser peca chave
na reestruturagdo desta sociedade emergente
do pds-guerra.

Isso significa, a priori, que cada indivi-
duo deve ter a capacidade de se desenvolver
como pessoa humana — restando ao Estado
o papel de assegurador da educacgéo, saude,
e outros direitos — para que possa, por si so,
em idade adulta, prover o seu sustento e de
sua familia, colaborando, entrementes, com o
desenvolvimento da economia nacional e com
0 estado de bem-estar geral.

Contudo, ndo se pode desconsiderar a
existéncia — na grande maioria das socieda-
des, de todos o0s tempos, e das diversos nacbes
— daqueles individuos necessitados, despro-
vidos momentanea ou permanentemente da
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capacidade de alcangarem por si proprios 0s
elementos necessarios a uma vida digna e
que, por essa razao, sdo postos a margem da
sociedade.

Do Relatorio da ONU sobre a Cupula
Mundial para o Desenvolvimento Social €
possivel extrair que “a pobreza é o estado de
gquem ndo tem o0 necessario para vida, que
vive com escassez”.

Em comento a este relatorio, José
Afonso da Silva indica ainda como carac-
teristicas da pobreza a falta de renda e re-
cursos suficientes para o sustento, a fome e
a desnutricdo, as mas condi¢Bes de saude,
a maior incidéncia de doencas e mortalida-
de, especialmente a mortalidade infantil, o
limitado acesso a educacdo, dentre outros
fatores. E menciona, além destas caréncias, a
falta de trabalho, isto €, de alguma forma de
subsisténcia, situacdo em que se esta diante
da pobreza absoluta, do estado de miséria.®

Ressalta 0 autor que com miséria ha
a marginalizacdo, ou seja, a exclusao ine-
xoravel da pessoa
miseravel da vida
social.* Cabe ao Es-
tado buscar dirimir
a questdo da condi-
cao destes individu-
0S na sociedade, e
a seguridade social
— especificamente
pela perspectiva da
assisténcia social é
o instrumento pelo
qual isto sera viabi-
lizado.

A América Latina caracteriza-se pelo
tardio desenvolvimento econémico, e pelas
graves desigualdades sociais existentes, ainda
na atualidade, nas diversas na¢fes que a com-
pdem. Segundo a Comissdo Econbmica para

3 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Consti-
tuicdo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 47.
4 lbidem.
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a América Latina e Caribe — Cepal (2006)
a proporcdo de pessoas abaixo da linha da
pobreza supera os 35% na América Latina, ha-
vendo um percentual de indigentes superior a
10%.5 Por esta razdo compreender quais sao as
diretrizes da assisténcia social em cada uma
dessas nagOes é tema relevante, pois somente
serdo superadas a miséria, a exclusao social e
dadas melhores condig¢6es de vida a todos por
meio da promogao da justica social.

“Passo decisivo no rumo da implanta-
¢do da era da justica social, que ndo pode ser
resumido a mera formula vazia, a seguridade
social ganha destaque como o mais moder-
no de seus instrumentos”, assevera Wagner
Balera.® A assisténcia social, como elemento
desta seguridade social, imp&e-se como Unico
instrumento aos desamparados.

Assim, em atendimento destes sujeitos,
a assisténcia social e seus principios e diretri-
zes assentam-se na relacédo de reciprocidade
entre sociedade e individuo, sendo que por to-
das as nagdes do globo é possivel se observar
o reconhecimento legal e juridico desta neces-
séria prote¢do social aos menos favorecidos,
aos desamparados.” Somente havendo coesdo
social é possivel haver o desenvolvimento
pleno de uma nagéo.

2. Nocoes sobre justica social.
A compreensdo sobre o que € a justica

5 MELLER, Patricio; LARA, Bernardo. Gasto social na
América Latina: nivel, progressividade e componentes.
In: CARDOSO, Fernando Henrique; FOXLEY, Alejandro
(Coords.) América Latina. Desafios da democracia e do
desenvolvimento. Politicas sociais para além da crise. Rio
de Janeiro: Elsevier; Sdo Paulo: iFHC, 2009, v. 2, p. 9.

6 BALERA, Wagner. Direito previdenciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2007, apresentacao.

7  Para maior aprofundamento veja o trabalho monografi-
co apresentado a Pontificia Universidade Catodlica de Sao
Paulo no ano de 2011. CEDENHO, Antonio Carlos. Dire-
trizes constitucionais da assisténcia social. Dissertacéo.
Mestrado em Direito. Pontificia Universidade Cat6lica
de S&@o Paulo. Sdo Paulo, 2011. Disponivel em: <http://
www.sapientia.pucsp.br/tde_arquivos/9/TDE-2011-05-
11T14:09:08Z-10850/Publico/Antonio%20Carlos%20
Cedenho.pdf>. Acesso em: 04 out. 2014. Posteriormente
publicado como livro pela Editora Verbatim, 2012.
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social perpassa a compreensdo da relacédo
social que ela se propde a regular. O conceito
de justica social é, antes de mais nada, um
conceito moral: justica significa a realizacdo
de um determinado bem. Qual seria entdo o
bem buscado pela justica social?®

Aristoteles foi o primeiro pensador a
propor uma teoria sistemética da justicga:
subdividindo-a em trés espécies: justica geral,
justica distributiva e justica corretiva.® Ele
subordina o conceito de justica a ordem uni-
versal: a justica ndo se dissocia da polis ou da
sociedade porgue o0 homem (em sua condicao
de animal politico) precisa da convivéncia e
da promocado do bem comum. Nesse esteio, a
justica é premissa fundamental que regula a
vida social.*®* S&o Toméas de Aquino retoma a
proposta de classificacao feita por Aristoteles,
e distingue a justica em legal, distributiva e
comutativa e, dando continuidade a tradicdo
aristotélica, acrescenta-lhe elementos do
Direito Romano, em que o conceito da jus-
tica consiste em dar a cada um o que lhe é
devido.*

Sob o impacto da tendéncia igualitaria
gue caracteriza a modernidade, os to-
mistas do século XIX, a partir da justica
legal tomista, desenvolvem o conceito
de justica social, que encontra na “ética
social cristd” do século XX, o principal
instrumento de sua difuséo no discurso
politico e nos textos constitucionais,
como da Constituicdo brasileira de
1988.12

8 BARZOTTO, Luis Fernando. Justica Social — génese,
estrutura e aplicacdo de um conceito. Revista Juridica
Virtual, v. 5, n. 48, maio/2003. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_48/artigos/
ART_LUIS.htm>. Acesso em: 03 jun. 2014.

9 Ibidem.

10 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico. Nogoes de filo-
sofia do direito. S&o Paulo: icone, 2006, p. 16.

11 BARZOTTO, Luis Fernando. Justica Social - génese, es-
trutura e aplicacdo de um conceito. Revista Juridica
Virtual, v. 5, n. 48, maio/2003. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_48/artigos/
ART_LUIS.htm>. Acesso em: 03 jun. 2014.

12 Ibidem.
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O conceito de justica social surgido na
tradicdo aristotélico-tomista é alavancado e
desenvolve-se até a no¢cdo contemporanea por
meio das Enciclicas Sociais da Igreja Catdlica.
“A Enciclica Quadragesimo anno de Pio XI,
de 1931, é a primeira das Enciclicas sociais a
utilizar o termo ‘justica social,** tendo sido
elaborada como um revide a Grande Depres-
sdo de 1929:

Por isso s6 havera uma verdadeira
cooperacdo de todos para o bem comum,
quando as diversas partes da sociedade
sentirem intimamente, que séo membros
de uma s6 e grande familia, filhos do
mesmos Pai celeste, antes um s6 corpo
em Cristo e “membros uns dos outros”,
de modo que “se um membro sofre, to-
dos os membros sofrem com ele”. Entao
0s ricos e senhores converterdo em amor
solicito e operoso o antigo desprezo
pelos irméos mais pobres; acolherdo
0s seus justos pedidos com bom rosto
e coracao aberto, perdoar-lhes-do até
sinceramente as culpas e os erros. Por
sua vez 0s operarios, reprimindo qual-
guer sentimento de édio e inveja, de que
abusam com tanta astUcia os fautores da
luta de classes, ndo desdenhardo o posto
que a divina Providéncia lhes assinou
na sociedade humana, antes o terdo em
grande apreco, bem persuadidos de que
no seu emprego e oficio trabalham til
e honrosamente para o bem comum, e
seguem mais de perto Aquele que, sendo
Deus, quis na terra fazer-se operario e
ser considerado como filho de operario.**

Necessario esclarecer que a justica diz
respeito a praxis, a acdo humana, e como tal,
a justica social implica no reconhecimento do
individuo como participe e integrante de uma

13 Ibidem.

14 CARTA ENCICLICA Quadragesimo Anno de Sua Santi-
dade Papa Pio Xl sobre a restauracdo e aperfeigoamento
da Ordem Social em conformidade com a Lei Evangélica
no Xl Aniversario da Enciclica de Ledo X111 “Rerum No-
varum”. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direi-
tos/anthist/marcos/edh_enciclica_quadragesimo_anno.
pdf>. Acesso em: 07 jun. 2014.
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sociedade, a qual deve defendé-lo, por ele e
por sua integridade zelar, mas que aguarda
a sua contrapartida no mesmo sentido para
com o0s seus semelhantes.

A justica social insere-se na ordem juri-
dica nacional, explicitada no inciso I do artigo
3° e no caput do artigo 170 da Constituicdo
Federal brasileira de 1988, em capitulo que
trata da ordem econdémica, repousa suas rai-
zes na doutrina social da igreja®® e se relaciona
com as diretrizes expressas no preambulo da
Constituicdo referentes a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, fundada na
harmonia nacional. Como objetivo fundamen-
tal da Republica, a justica social é definida em
termos de uma obrigacdo transformadora do
quadro social e politico.

Nesse contexto, a justica social significa
que o Estado tem a prerrogativa e a0 mesmo
tempo o dever de agir por meio de qualquer
um de seus Poderes — seja o Legislativo, o
Executivo ou o Judiciério — frente as situagdes
de risco e ameaca a vida e a dignidade hu-
manas. E a garantia do minimo existencial.’®
Contudo,

“Assegurar a todos a existéncia digna,
conforme os ditames da justica social”,
néo sera tarefa facil em um sistema de
base capitalista — e, pois, essencial-
mente, individualista. E que a justica
social so se realiza mediante equitativa
distribuicdo de riqueza. Um regime de
acumulacdo ou de concentragdo do ca-
pital e da renda nacional, que resulta da
apropriacdo privada dos meios de pro-
ducdo, ndo propicia efetiva justica social

15 FERRAZ JR., Tércio Sampaio. A legitimidade na Cons-
tituicdo de 1988. In: FERRAZ JR. et al. Constituicdo de
1988. Sao Paulo: Atlas, 1989, p. 53.

16 O minimo existencial comporta variagdes em conformi-
dade com a visdo subjetiva de quem o elabore ou avalie,
mas héa razoavel consenso segundo o qual o minimo inclui
uma renda minima ao individuo, salde basica, educacéo
fundamental e, ainda, um elemento instrumental de suma
importancia: 0 acesso a justica, indispensavel para a exigi-
bilidade e efetivacao dos direitos. BARROSO, Luis Rober-
to. A nova interpretacéo constitucional, ponderagao, di-
reitos fundamentais e relacgdes privadas. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 38-39.
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porque nele sempre se manifesta grande
diversidade de classe social, com amplas
camadas de populagdo carente ao lado
de minoria afortunada. A Historia mos-
tra que a injusti¢a € inerente ao modo
de producdo capitalista, mormente do
Capitalismo periférico.”

Neste esteio, a desigualdade, a pobreza
e a exclusdo sdo marcas constitutivas dos pro-
cessos sociais na Ameérica Latina;'® em razao
da forma de seu povoamento pelos europeus
e, por causa dos regimes conservadores e
ditatoriais, as desigualdades sociais sempre
foram existentes, se agravam a cada ano, e
propiciam o crescimento do nimero de indi-
viduos e comunidades vulneraveis.

Podemos convenir que la desigualdad
se refleja en multiples aristas en la vida
social. En medio de este fendmeno, los
ingresos se distribuyen inequitativa-
mente y las oportunidades de desarrollo
no se reparten de forma pareja entre la
poblacion, afectando las capacidades
de los mas desposeidos y su movilidad
social ascendente.'®

A desigualdade poderia assim ser de-
finida como uma deficiéncia da igualdade®
e 0 papel do Estado destaca-se na busca do
equilibrio, por meio da direta intervencéo e
asseguramento dos direitos e da efetividade
da consecucéo desses direitos.

17 SILVA, José Afonso da. Comentério contextual a Consti-
tuicdo. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 710.

18 CATTANI, Antonio David; Diaz, Laura Mota; COHEN,
Néstor (Orgs.). A construcdo da justica social na América
Latina. Porto Alegre: Tomo, 2013, p. 7.

19 Em traducéo livre do autor: “Podemos concordar que a
desigualdade se reflete em muitas facetas da vida social.
Em meio a esse fendmeno, a renda é distribuida de for-
ma desigual e oportunidades de desenvolvimento néo
sdo distribuidas igualmente entre a populagdo, afetan-
do a capacidade da mobilidade social do mais pobre”.
LEMMI, Nora Beatriz. La desigualdad y sus causas, re-
flexiones sobre Chile y Argentina. In: CATTANI, Antonio
David; Diaz, Laura Mota; COHEN, Néstor (Orgs.). A cons-
trucéo da justica social na América Latina. Porto Alegre:
Tomo, 2013, p. 9.

20 Ibidem, p. 10.
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A assisténcia social é tratada no orde-
namento juridico brasileiro ao lado da saide
e da previdéncia, como elementos da seguri-
dade social, e delas se distingue em razéo de
configurar-se como politica de prote¢éo social
nado contributiva, atendendo assim a parcela
dos cidad&@os mais necessitados.

3. A assisténcia social no Brasil — o
artigo 203 da Constituicao Federal.

Art. 203. A assisténcia social sera
prestada a quem dela necessitar, inde-
pendentemente de contribuicéo a segu-
ridade social, e tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade,
a infancia, & adolescéncia e a velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes
carentes;

I11 - a promocéo da integracdo ao mer-
cado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracdo a vida co-
munitéria;

V - a garantia de um salario minimo de
beneficio mensal & pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem
nao possuir meios de prover a propria
manutencéo ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei.

A assisténcia social constitui a face
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universalizante da seguridade social porque
é prestada a quem dela necessitar, indepen-
dentemente de contribuicio. E instituida
como politica de Estado por determinacéo
constitucional e, por isso, como direito social,
sob a égide do principio da universalidade do
acesso: a finalidade ¢ propiciar o bem-estar a
populagdo brasileira.

O reconhecimento institucional da legi-
timidade das demandas de seus beneficiarios
€ Usuarios é pressuposto da assisténcia social
e, assim, “define-se como politica de protecéo
social, articulada com as demais politicas e
garantias dos direitos sociais”.?! A Lei Organi-
ca da Assisténcia Social — LOAS, Lei n® 8.742,
de 7 de dezembro de 1993, é a legislacdo infra-
constitucional que trata da assisténcia social
e traz em seu artigo 1° idéntica determinacéo
a da Constituicdo Federal quanto ao carater
de universalidade.??

O financiamento da assisténcia social
esté regulado no artigo 195 da Constituicdo
Federal, e é regrado por um procedimento
comum a todos 0s or¢camentos setoriais, de
acordo com as politicas governamentais pre-
vistas, isto é, obedece ao Plano Plurianual,
a Lei de Diretrizes Orcamentéarias e a Lei
Orcamentaria Anual, cujo funcionamento
pressupde a correta articulacéo entre eles, de
forma a dotarem a Administragdo Publica dos
mecanismos basicos de organizacgdo e trans-
paréncia no manejo dos negdcios publicos.

Jose Afonso da Silva assevera que é na
assisténcia social que exsurge outra caracte-
ristica da seguridade social, a solidariedade
financeira “ja que os recursos procedem do
orcamento geral da seguridade social, e ndo
de contribuicdes especificas de eventuais

21 SIMOES, Carlos. Curso de direito do servico social. 3. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Cortez, 2009, p. 180.

22 “Art. 1°. A assisténcia social, direito do cidaddo e dever
do Estado, é Politica de Seguridade Social ndo contribu-
tiva, que prové os minimos sociais, realizada através de
um conjunto integrado de ag6es de iniciativa publica e da
sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
basicas”.
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destinatarios™? (art. 204 da CF).

Quanto aos destinatarios da assisténcia
social, Luiz Alberto David Araujo ressalta que
sdo distintos dos da previdéncia: a assisténcia
atende as pessoas necessitadas num geral,
as criancas e adolescentes, as gestantes, aos
idosos e, novamente, a ndo contributividade
— pela impossibilidade destas pessoas nestas
circunstancias em contribuir — é a marca
definidora.?*

O autor destaca ainda que a Constitui-
¢do Federal determinou

(...) os alvos da assisténcia: a protecéo
a familia, & maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice, a promocéo e
integracdo no mercado de trabalho, além
da habilitacdo e reabilitacdo, assim,
como a promogao da interacdo na vida
comunitaria das pessoas portadoras de
deficiéncia.?®

A assisténcia social é prestada aos ne-
cessitados de duas maneiras: por meio dos
servicos e dos beneficios, que se constituem
como prestacdes de natureza eminentemente
pecuniaria e se classificam em beneficios de
prestacdo continuada ou beneficios eventuais.

A respeito dos servicos, Jediael Galvao
Miranda afirma que

(...) o Estado devera patrocinar progra-
mas de assisténcia integral a salde da
crianca e do adolescente, admitida a
participacdo de entidades ndo-gover-
namentais, obedecidos os critérios de
aplicacdo de percentual dos recursos
publicos destinados a saude na assis-
téncia materno-infantil; de criacédo de
programas de prevencgao e atendimento
especializado para os portadores de
deficiéncia fisica, sensorial ou mental,

23 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Consti-
tuicdo. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 781.

24 ARAUJO, Luiz Alberto David. A protecéo constitucional
das pessoas portadoras de deficiéncia fisica. 3. ed. Brasi-
lia: CORDE, 2003, p. 87.

25 Ibidem, p. 87.
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bem como de integracéo social do ado-
lescente portador de deficiéncia, me-
diante o treinamento para o trabalho e
a convivéncia, e a facilitacdo do acesso
aos bens e servicos coletivos, com a
eliminacdo de preconceitos e obstaculos
arquitetdnicos.?®

O beneficio da prestacdo continuada
da assisténcia social consiste no repasse de
um salario minimo mensal ao idoso (com 65
anos ou mais) e a pessoa com deficiéncia fisica
(comprovada por meio de avaliacéo que deter-
mine gue hajam impedimentos de longo prazo
de natureza fisica, mental, intelectual ou sen-
sorial, os quais, em interagdo com diversas
barreiras, podem obstruir sua participagao
plena e efetiva na sociedade em igualdade de
condi¢cBes com as demais pessoas, realizada
pelo servigo social e pela pericia médica do
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS).#

Este beneficio esta previsto no artigo
20 da Lei n° 8.742/1993 (LOAS), é pago pelo
Governo Federal, cuja operacionalizagéo do
reconhecimento do direito é do INSS.

Houve a transferéncia deste beneficio
da esfera da previdéncia (contributiva) para
a assisténcia social determinada pela Medida
Provisoria n® 1.259/1996. O Estatuto do Idoso
(Lei n° 10.741/2003), por sua vez, ampliou as
possibilidades de concessao do beneficio para
os idosos e, ainda, o Decreto n° 3.298/1999 o
fez para as pessoas com deficiéncia fisica. Isto
diferencia os demais beneficios da assisténcia
social das aposentadorias ou pensdes que sdo
pagas pelo INSS.

Para ser concedido o beneficio, exige-se
a comprovacao da idade ou da existéncia de
deficiéncia, bem como a demonstracéo da in-
capacidade de subsisténcia ou de té-la provida
pela familia, “a necessidade ou miserabilidade

26 MIRANDA, Jediael Galvao. Direito da seguridade social.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 275.

27 Redacao dada ao artigo 20 da Lei n© 8.742/1993 pela Lei
n® 12.470/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112470.htm>.
Acesso em: 04 out. 2014.
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constitui requisito indispensavel para que seja
concedido o beneficio assistencial”.?® Contudo,
a concessao independe de quaisquer contri-
buicdes, exatamente porque destina-se ao
publico “excluido” do sistema previdenciario.

Necessario esclarecer que, recentemen-
te, houve mudanca de entendimento jurispru-
dencial do Supremo Tribunal Federal — STF
acerca da constitucionalidade do critério
objetivo estabelecido no § 3° do artigo 20 da
Lei n® 8.742/1993 — que determina que a ren-
da per capita familiar deve ser inferior a 1/4
(um quarto) do salario minimo — para que se
possa constatar a miserabilidade do pretenso
beneficiario (idoso ou deficiente) a prestacéo
assistencial. Embora a Ac¢éo Direta de Incons-
titucionalidade 1.232/DF tenha reconhecido
a constitucionalidade desse artigo (porque
a Constituicéo teria delegado ao legislador
ordinario a atribuicdo de definir os requisi-
tos para concessao do beneficio assistencial
no valor de um salario minimo, dentre eles a
definicdo da miserabilidade),® considerou-se
que esta decisdo do STF

(...) ndo pobs termo a controveérsia quanto
a aplicacdo em concreto do critério da
renda familiar per capita estabelecido
pela LOAS. Como a lei permaneceu
inalterada, elaboraram-se maneiras de
contornar o critério objetivo e Unico
estipulado pela LOAS e avaliar o real
estado de miserabilidade social das
familias com entes idosos ou deficien-
tes. Paralelamente, foram editadas
leis que estabeleceram critérios mais
elasticos para concessdo de outros be-
neficios assistenciais, tais como: a Lei
10.836/2004, que criou o Bolsa Familia;
a Lei 10.689/2003, que instituiu o Pro-
grama Nacional de Acesso a Alimenta-
¢do; a Lei 10.219/2001, que criou o Bolsa
Escola; a Lei 9.533/1997, que autoriza

28 DAMASCENO, Luiz Rogerio da Silva. Beneficio assis-
tencial: a redefinicao do conceito de miserabilidade a luz
da jurisprudéncia do STF. Jus Navigandi. Teresina, ano
19, n. 3935, 10 abr. 2014. Disponivel em: <http://jus.com.
br/artigos/27385>. Acesso em: 04 out. 2014.

29 Ibidem.
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0 Poder Executivo a conceder apoio fi-
nanceiro a Municipios que instituirem
programas de garantia de renda minima
associados a acdes socioeducativas. O
STF, em decisdes monocraticas, passou
a rever anteriores posicionamentos
acerca da intransponibilidade do crité-
rios objetivos. Verificou-se a ocorréncia
do processo de inconstitucionalizagdo
decorrente de notdrias mudancgas fa-
ticas (politicas, econdmicas e sociais)
e juridicas (sucessivas modificacoes
legislativas dos patamares econdmicos
utilizados como critérios de concesséo
de outros beneficios assistenciais por
parte do Estado brasileiro).®

Neste recurso, em que foi reconhecida
a repercusséo geral da questédo constitucional
pelo STF em razdo da relevancia do tema,
foi declarada incidenter tantum a incons-
titucionalidade do § 3° do artigo 20 da Lei
n° 8.742/1993, cabendo salientar que nao foi
alcancado o quorum necessério de 2/3 para
modulacéo dos efeitos da decisdo para que a
norma tivesse validade até 31 de dezembro
de 2015.

Necessario esclarecer ainda que o Esta-
tuto do ldoso determinou em seu artigo 34,
paragrafo Unico,* que o beneficio assistencial
ja concedido a qualqguer membro da familia
nao deve ser computado para fins do calculo
da renda familiar per capita a que se refere a
LOAS, direito este que foi equiparado aos de-
ficientes, bem como estendido aos beneficios
previdenciarios de até um salario minimo,
que também deixam de ser computados con-
forme entendimento do STF.*

30 STF. RE 567.985/MT, Pleno, Relator para o Acérddo Mi-
nistro Gilmar Mendes, j. 18/04/2013, DJe 02/10/2013.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=4614447>. Acesso em:
04 out. 2014.

31 BRASIL. Lei n® 10.741/2003. Estatuto do idoso. Dis-
ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/2003/110.741.htm>. Acesso em: 04 out. 2014.

32 STF. RE 580.963/PR, Pleno, Relator Ministro Gilmar
Mendes, j. 18/04/2013, DJe 14/11/2013. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&doclD=4864062>. Acesso em: 04 out.
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Quando houver a modificacdo das
condi¢bes que deram origem a concesséo,
ou o falecimento do beneficiario, a prestacéo
assistencial continuada deixara de ser paga:
necessario elucidar que o beneficio assisten-
cial é intransferivel o que veda a concessao de
pensdo aos dependentes.

Por sua vez, o auxilio natalidade e o
auxilio funeral — que constituem beneficios
eventuais e ndo continuados — previstos no
artigo 22 da LOAS, constituem-se por um uni-
co pagamento, caracterizando-se por ser uma
modalidade de provisdo de prote¢&o social
bésica, de carater suplementar, temporario e
nao contributivo.

O auxilio natalidade objetiva a reducéo
da vulnerabilidade provocada pelo nascimen-
to de uma crianga, enquanto o auxilio funeral
visa diminuir o golpe provocado pela morte
de um membro da familia.

4. A assisténcia social na América
Latina: um exercicio de democracia.

No contexto latino-americano a desi-
gualdade parece ser a regra.?

Por essa razao a assisténcia social
denota importéancia, ao passo que é unica
possibilidade de acolhimento daqueles mar-
ginalizados que, ndo tendo formas de prover
0 seu préprio sustento, dependem daquilo que
Ihe for ofertado pela sociedade e pelo Estado.

Muito se debate acerca da necessidade
de uma agenda renovada para o desenvolvi-
mento econdmico e social da América Latina
no século XXI — trata-se da conquista de
oportunidades, liberdades e condi¢Ges de vida
para todos os cidaddos, inclusive e principal-
mente aos desamparados.

2014.

33 LEMMI, Nora Beatriz. La desigualdad y sus causas, re-
flexiones sobre Chile y Argentina. In: CATTANI, Antonio
David; Diaz, Laura Mota; COHEN, Néstor (Orgs.). A cons-
trucdo da justica social na América Latina. Porto Alegre:
Tomo, 2013, p. 20.
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A politica de assisténcia social na Amé-
rica Latina vem se apresentando como uma
politica estratégica, que entretanto confronta-
se com um cenario bastante desfavoravel,
“haja vista os impactos do desemprego es-
trutural e consequentemente do aumento das
pessoas em situagdo de pobreza e na condicéo
de desigualdade”.®*

A paraddjica cohabitacién entre Demo-
cracia y Desigualdad se presenta como
una contradiccién entre las bondades
politicas de un régimen de gobierno
basado en los principios fundantes de la
representacion popular, la igualdad y la
libertad de los ciudadanos y la realiza-
cion practica, hasta ahora, en contextos
histéricos sociales reales “limitados y
precarios”. Las democracias se han de-
sarrollado en un orden capitalista liberal
de dominacion y han sido en los Gltimos
tempos acompafiadas de “irritantes y
crecientes” niveles de desigualdad.®

E necessario reconhecer a existéncia
deste paradoxo em primeiro lugar, para em
seguida buscar a sua superagdo. Hoje ha um
consenso sobre a necessidade dos Estados
democraticos em assegurar os direitos sociais
aos individuos, a assisténcia social é uma das
mais belas formas desta garantia.

34 VIEIRA, Karen Santana de Almeida. Mercosul e a po-
litica de assisténcia social: possibilidades e limites de
uma politica supranacional. (Tese) Doutorado em Po-
litica Social. Universidade de Brasilia. Brasilia, 2011, p.
93. Disponivel em: <http://repositorio.unb.br/bitstre-
am/10482/9814/1/2011_KarenSantanaAlmeidaVieira.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2014.

35 Em traducdo livre do autor: “A coexisténcia paradoxal en-
tre democracia e desigualdade se apresenta como uma con-
tradicéo entre os beneficios politicos de um sistema de go-
verno baseado nos principios fundadores da representacao
popular, igualdade e liberdade dos cidadaos e da realizagdo
prética, até agora, em contextos historicos sociais como ‘li-
mitados e precarios’. As democracias tém se desenvolvido
em uma ordem capitalista liberal de dominacéo e tém sido
em tempos recentes, acompanhadas por niveis ‘irritantes
e crescentes’ de desigualdade”. SERNA, Miguel. ;Otra ge-
neracion perdida? Democracias deficitarias, desigualdades
persistentes y exclusion social en América latina. In: FREI-
RE, Silene de Moraes (Org.). Direitos humanos. Violéncia
e pobreza na América Latina contemporanea. Rio de Janei-
ro: Letra e Imagem, 2007, p. 20.



TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA TERCEIRA REGIACQ

REVISTA

Em razao da conformacao politica pela
gual passou um grande nimero das nagfes
latino-americanas no século XX — com a
presenca de governos ditatoriais (e assim
ausente a democracia), a falta de liberdade, a
existéncia de conflitos armados, de violéncia,
que refletiram no aspecto social por meio da
exacerbacdo da pobreza e das desigualdades
sociais — o desenvolvimento desta agenda
tardou.

Assim, “o grande desafio da nova agen-
da é transformar a democracia ainda enfra-
guecida gque existe hoje na América Latina em
uma democracia vigorosa, capaz de lidar com
novos e velhos desafios que se apresentam”.*
A assisténcia social desta forma é um exerci-
cio de democracia por parte do Estado face
aos cidaddos desamparados — que fara com
ela propria se fortaleca e desenvolva-se em
toda a sua plenitude.

No hay lugar a duda que la reforma
social, aunque con revisiones, parece
extenderse en el presente, abandonando
la clasica vocacién de proteccion uni-
versal que tendié a ser substituida por
prestaciones focalizadas hacia segmentos
de poblacién que presentan un conjunto
de carencias extremas que dificultaban

36 CARDOSO, Fernando Henrique; FOXLEY, Alejandro
(Coords.). América Latina. Desafios da democracia e do
desenvolvimento. Politicas sociais para além da crise. Rio
de Janeiro: Elsevier; Sdo Paulo: iFHC, 2009, v. 2, p. 9.
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su incorporacioén plena a la vida social.
En América latina, esta propuesta tuvo
fuerte acogida politica por las elites diri-
gentes, en la medida que los incompletos
e informales sistemas de bienestar social
(Gough; Wood, 2004) que, a su vez,
presentaban ciertos rasgos corporativos,
tenian la posibilidad de reconfigurarse
a partir de la contemplacion de la situa-
cién de los grupos sociales excluidos, que
ademas carecian de capacidad de presion
social.®

Reformas fundamentais foram imple-
mentadas nos sistemas previdenciarios de
alguns paises latino-americanos nas ultimas
décadas, as quais impactaram diretamente
na assisténcia; a mudanca mais significativa
foi a substituicdo, total ou parcial de um sis-
tema publico de seguridade social, financiado
por repartigdo, por sistemas de capitalizacéo
individual, administrados pelo setor privado
e apoiados ativamente por organismos inter-
nacionais como o Banco Mundial.®®

O surgimento em quase todas as nacfes
de um Ministério do “Desenvolvimento So-
cial”, denotando o crescimento da relevancia
do assunto na esfera politica e administrativa
€ outra caracteristica.

37 Emtraducéo livre do autor: “N&o ha divida de que a refor-
ma social, embora com revisdes, parece se estender até o
presente, sendo que a vocagao a protecao universal tende a
ser substituida por beneficios direcionados as populactes
que tém um conjunto de caréncias extremas que impedi-
ram a sua incorporacdo a vida social plena. Na América
Latina, esta proposta foi bem acolhida pelas fortes elites
politicas, na medida em que os sistemas incompletos e
informais de bem-estar social (Gough, Wood, 2004) que,
por sua vez, tinham certas caracteristicas corporativas,
foram capazes de reconfigurar-se contemplando a situa-
cdo dos grupos socialmente excluidos, que também néo
tinham capacidade de pressdo social”. MIDAGLIA, Car-
men; FUENTES, Guillermo. Los marcos institucionales
de los programas de combate a la pobreza en el Cono Sur.
In: CATTANI, Antonio David; Diaz, Laura Mota; COHEN,
Néstor (Orgs.). A construcdo da justica social na América
Latina. Porto Alegre: Tomo, 2013, p. 38.

38 HUJO, Katja. Novos paradigmas na previdéncia social:
licbes do Chile e da Argentina. In: Planejamento de Politi-
cas Publicas (PPP). IPEA, n. 19, jun. 1999, p. 149. Dispo-
nivel em: <http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/
article/viewFile/92/97>. Acesso em: 16 set. 2014.
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5. A assisténcia social em outras
nacoes da América Latina.*

5.1. Argentina.

A Argentina é um dos paises latino-
americanos com um dos maiores indices de
desenvolvimento humano, é um pais pioneiro
no desenvolvimento da seguridade social, que
conseguiu atingir consideravel grau de efeti-
vidade de suas politicas sociais.*°

Possui em sua Constituicdo mencéo
acerca da protecdo integral da familia, de abo-
nos familiares, do acesso a uma vida digna;
assenta o sistema da seguridade social sob
o pilar do trabalho, assim como no Brasil, e

39 “Os primeiros estudos comparativos sobre provisao
estatutaria de seguridade social latino-americana surgi-
ram nos anos 1970 e foram marcados pelo trabalho semi-
nal de Mesa-Lago”, que por mais de trés décadas se debru-
cou sobre o tema. DIXON, John. Sistemas de seguridade
social na América Latina: uma avaliacdo ordinal. Opinido
Publica, Campinas, v. VI, n. 2, 2000, p. 263-281. Dispo-
nivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_ar
ttext&pid=S0104-62762000000200005>. Acesso em:
16 set. 2014. A América Latina constitui-se dos paises do
continente americano com excecao dos Estados Unidos
da América e do Canada, dentre os quais: Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Paraguai,
Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela e, os territorios da
Guiana Francesa, llha de Pascoa, Ilhas Galapagos, Ilhas
Gedrgia e Sandwich, Fernando de Noronha e Ilhas Mal-
vinas na América do Sul; Guatemala, Belize, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panama e Caribe (regido
insular da América Central que é composto por 13 paises
independentes e mais 11 territorios: Antigua e Barbuda,
Bahamas, Barbados, Cuba, Dominica, Granada, Haiti,
Jamaica, Republica Dominicana, Santa Lucia, Sdo Cristo-
vao e Névis, Sdo Vicente e Granadinas, Trinidad e Tobago
[paises], Anguila, Antilhas Holandesas, Aruba, Guadalu-
pe, Ilhas Caim4, llhas Turks e Caicos, llhas Virgens Ame-
ricanas, llhas Virgens Britanicas, Martinica, Monte Serra
e Porto Rico) na América Central e México na América do
Norte. Este artigo ndo pretende ser exaustivo em analisar
as diretrizes da assisténcia social em todos estes paises,
mas fazer um cotejamento de alguns deles com o modelo
brasileiro, a fim de apresentar uma reflexao sobre o tema.

40 CARRO, Silvina Maria. A assisténcia social no universo
da protecao social. [Tese] Doutorado em Servico Social.
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo. S&o Pau-
lo, 2008, p. 81. Disponivel em: <http://www.sapientia.
pucsp.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=7003>.
Acesso em: 16 set. 2014. Em sua tese de Doutorado na area
de Ciéncias Sociais, apresentada e defendida em 2008, a
autora coteja especificamente o arranjo da assisténcia so-
cial no Brasil, Franca e Argentina.
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considera os direitos sociais irrenunciaveis.*

As areas que conformam a protecao
social na Argentina abrangem saude,
deficiéncia, acidentes de trabalho, doen-
¢as profissionais, previdéncia social (Que
envolve velhice, invalidez e sobrevivén-
cia), familia e filhos, entendidas como
protecdes familiares; protecdo contra
0 desemprego e mercado de trabalho;
habitagcdo e saneamento; educacéo, ali-
mentacdo e nutricdo, assisténcia social,
e outras.*?

Ha ainda previsdo infraconstitucional
da proteccion integral dos discapacitados® na

41 La Constituicion de Nacion Argentina de 22 de agosto de
1994. “Art. 14 bis. El trabajo en sus diversas formas go-
zara de la proteccién de las leyes, las que aseguraran al
trabajador: condiciones dignas y equitativas de labor;
jornada limitada; descanso y vacaciones pagados; retribu-
cion justa; salario minimo vital movil; igual remuneraci-
on por igual tarea; participacion en las ganancias de las
empresas, con control de la produccién y colaboracién en
la direccion; proteccion contra el despido arbitrario; esta-
bilidad del empleado publico; organizacion sindical libre
y democrética, reconocida por la simple inscripcién en un
registro especial. Queda garantizado a los gremios: con-
certar convenios colectivos de trabajo; recurrir a la conci-
liacion y al arbitraje; el derecho de huelga. Los represen-
tantes gremiales gozaran de las garantias necesarias para
el cumplimiento de su gestion sindical y las relacionadas
con la estabilidad de su empleo. El Estado otorgara los
beneficios de la seguridad social, que tendra caracter de
integral e irrenunciable. En especial, la ley establecera:
el seguro social obligatorio, que estara a cargo de entida-
des nacionales o provinciales con autonomia financiera y
econdmica, administradas por los interesados con partici-
pacion del Estado, sin que pueda existir superposicion de
aportes; jubilaciones y pensiones moviles; la proteccion
integral de la familia; la defensa del bien de familia; la
compensacion econémica familiar y el acceso a una vi-
vienda digna”. (destaque nosso) Disponivel em: <http://
www.presidencia.gob.ar/images/stories/constitucion-
nacional-argentina.pdf>. Acesso em: 14 jul. 2014.

42 CARRO, Silvina Maria. A assisténcia social no universo
da protecgao social. [Tese] Doutorado em Servigo Social.
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo. S&o Pau-
lo, 2008, p. 82. Disponivel em: <http://www.sapientia.
pucsp.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=7003>.
Acesso em: 16 set. 2014.

43 Acerca da determinacgdo sobre incapacidade, o artigo 2° é
bastante elucidativo, informado que: “Art. 2°. A los efectos
de esta ley, se considera discapacitada a toda persona que
padezca una alteracion funcional permanente o prolon-
gada, fisica 0 mental, que en relacion a su edad y medio
social implique desventajas considerables para su inte-
gracién familiar, social, educacional o laboral.” Os “des-
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Lei n® 22.431, de 16 de marco de 1981, que
objetiva assegurar a estes cuidados médicos,
educacdo, acesso a seguridade social, assim
como conceder-lhes franquias e estimulos
gue permitam, dentro do possivel, neutralizar
a desvantagem que esta incapacidade lhes
provoca e, ainda, lhes deem oportunidade
— mediante seu esforgco — de desempenhar
na sociedade funcédo que exercem as pessoas
consideradas normais, isto é, sem qualquer
tipo de deficiéncia ou incapacidade. (art. 1°).

5.2. Bolivia.

Em um referendo, ocorrido em 25 de
janeiro de 2009, a populacao boliviana apro-
vou sua nova Constituicéo,” e um dos princi-
pais avancos trazidos por ela é sem duvida a
incorporacdo de direitos econémicos, sociais
e culturais aos direitos das nagbes e povos
indigenas e também daqueles que até entdo
teriam menores probabilidades de protecao
por parte do Estado.

Si bien en el constitucionalismo liberal
se excluyeron los derechos econémicos
y sociales, aqui no sélo se expresan en
su integralidad sino que, al igual que su-
cede con los derechos civiles y politicos,
se establecen de manera explicita las
politicas publicas que debe implementar
el Estado para garantizar su ejercicio
y las acciones que una persona puede
interponer para reivindicarlos juridi-
camente. Asi, la innovacion legislativa
gue supone la Constitucion prevé de
manera procedimental no usual las ga-
rantias jurisdiccionales para el ejercicio
de derechos, e incorpora nuevas formas
juridicas para su reivindicacién, como

capacitados” poderiam, desta forma, ser equiparados aos
deficientes, aos incapacitados, nos termos da lei brasileira
correspondente. Ha ainda no Titulo 11, Capitulo I, previsdo
especifica sobre saude e assisténcia social. ARGENTINA.
Lei n® 22.431/1981. Sistema de proteccion integral de los
discapacitados. Disponivel em: <http://www.infoleg.gob.
ar/infoleglnternet/anexos/20000-24999/20620/texact.
htm>. Acesso em: 04 out. 2014.

44 |bidem.

45 BOLIVIA. Nueva Constitucién Politica del Estado. Dispo-
nivel em: <http://www.diputados.bo/index.php/institu-
cional/constitucion>. Acesso em: 05 out. 2014.
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la accién de cumplimiento y la accion
popular.

Esta nova Constituicdo traz a previ-
sdo dos direitos sociais e econdmicos em
seu capitulo quinto,* estando inclusa ai a
seguridade social e, muito embora ndo haja
menc¢ao expressa sobre a assisténcia social,
ha determinacgdes constitucionais para que o
Estado adote politicas publicas para a prote-
cao e atencdo da mulher gravida, dos idosos,
das criancas e dos adolescentes. A forca do
modelo boliviano esta nos arranjos de finan-
ciamento, no contexto de um padréo global
gue o coloca entre o primeiro terco de paises
na sub-regido.*

5.3. Chile.

Houve no Chile uma expanséo gradual
do gasto publico social, da cobertura dos
programas de educacdo, saude e previdéncia
social e também dos beneficios assistenciais a
populacdo até o ano de 1973, em que o Estado
assumiu diretamente um crescente papel no
financiamento, gestdo e provisdo direta dos
servigos sociais. Contudo,

46 Em traducao livre do autor: “Enquanto os direitos eco-
némicos e sociais foram excluidos no constitucionalismo
liberal, aqui sdo expressos ndo apenas na sua totalidade,
mas, da mesma forma que os direitos civis e politicos, se
estabelecem de forma explicita as politicas publicas que
deve implementar o Estado para garantir seu exercicio e
as acles que uma pessoa pode legalmente interpor para
reclamé-los judicialmente. Assim, a inovacgdo legislativa
trazida pela Constituicdo prevé garantias jurisdicionais
para o exercicio dos direitos, e incorpora novas formas
juridicas para a sua afirmacao, como a acao de obrigacao
e acao popular”. BURGOA, Rebeca E. Delgado. Algunas
reflexiones sobre la constitucién politica del Estado. In:
VARGAS. 1d6n Moisés Chivi (Coord.). Bolivia. Nueva
Constitucién Politica Del Estado. Conceptos elementales
para su desarrollo normativo. La Paz: Vicepresidencia
del Estado Plurinacional, 2010, p. 47-48. Disponivel em:
<http://www.embajadadebolivia.com.ar/m_publicacio-
nes/libros-pdf/04ncpe_cepd.pdf>. Acesso em: 04 out.
2014.

47 BOLIVIA. Nueva Constitucién Politica del Estado. Dispo-
nivel em: <http://www.diputados.bo/index.php/institu-
cional/constitucion>. Acesso em: 05 out. 2014.

48 DIXON, John. Sistemas de seguridade social na Amé-
rica Latina: uma avaliagdo ordinal. Opinido Pdublica,
Campinas, v. VI, n. 2, 2000, p. 263-281. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid
=S0104-62762000000200005>. Acesso em: 16 set. 2014.
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(...) o governo militar instituido ap6s o
golpe de setembro de 1973 e que per-
maneceu mais de 16 anos no poder,
introduziu mudancas radicais na econo-
mia — liberalizacdo, abertura externa e
privatizacdo — e também no sistema de
politicas sociais.*

No escopo do governo militar, Augusto
Pinochet comandou o pais sob forte
opressao as liberdades civis e politicas e
conduziu uma profunda reestruturagio
econdmica a partir de 1975, através de
um conjunto consistente de politicas de
liberalizagdo e desregulagdo da econo-
mia, pelo qual desmantelou o aparato
institucional tendo em vista cristalizar
a regulacdo da economia pela via do
mercado.®

Nesta época o Chile alterou a forma de
financiamento de seu sistema previdenciario
de publico (pelo método da repartigao), para
um sistema compulsorio de capitalizacao.
Esta mudanca ocorreu durante o governo
ditatorial de Pinochet, razdo pela qual néo foi
bem vista, sendo considerada pouco atraente
pelos paises democraticos. Este novo sistema
passou a ser gerenciado por administradores
de fundos de pensao privados. Isso ocasionou
uma reducdo dréastica dos recursos, que afe-
tou particularmente os setores de habitacgéo,
saude e educacdo em termos de investimentos
e remuneracdes, propiciou a introducdo de
mecanismos de mercado na alocagao de re-
cursos publicos; mas por outro lado houve a

49 ALVIM, Renata Baia Afonso Rego. Seguridade social na
América Latina: trajetorias recentes de reforma e contrar-
reforma. Dissertacdo. Mestrado em Economia. Universi-
dade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2011, p.
54. Disponivel em: <http://www.ie.ufrj.br/images/pos-
graducao/ppge/RENATA_ALVIM.pdf>. Acesso em: 04
out. 2014.

50 CARRARO, Dilceane. A politica de assisténcia social no
Brasil e no Chile: o binbmio da focalizacdo x universa-
lizagdo. Dissertagdo. Mestrado em Servigo Social. Uni-
versidade Federal de Santa Catarina. Santa Catarina,
2010, p. 72. Disponivel em: <http://repositorio.ufsc.br/
xmlui/bitstream/handle/123456789/94031/282490.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 04 out. 2014.
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focalizacéo dos recursos fiscais nos segmentos
mais pobres da populagédo e o desenvolvimen-
to de programas sociais compensatorios de
situagOes de pobreza extrema. *

Em 1981, ainda sob o governo de Pi-
nochet, foi criada a Lei n® 18.020 que es-
tabeleceu subsidio familiar destinado para
pessoas com escassos recursos, concedendo
um beneficio assistencial mensal em dinheiro
as familias com criancas até 18 anos de idade
e aos invalidos de qualquer idade que néo
possuissem renda superior a0 montante desse
beneficio.® Referida lei segue vigente ainda
hoje tendo sido incorporada pelo Sistema
Chile Solidario.

Em marco de 1990, ha o retorno do Chi-
le & democracia e com ele uma nova fase na
politica social é demarcada. Em 17 de setem-
bro de 2005, foi promulgada “La Constitucion
Politica de la Republica Del Chile™: que tras
em seu Capitulo 11 os direitos e deveres cons-
titucionais, muito embora ndo faga mencéo
direta a assisténcia social.

Em 2002, foi criado o Programa Puente
destinado a amparar as familias em situacéo
de extrema pobreza e permitir a sua entrada
no Sistema Chile Solidario — desenvolvido
com o objetivo de oferecer apoio psicossocial
a familias que se encontram em condic¢8es de
suma pobreza. Esse sistema, regulamentado
pela Lei n® 19.949/2004,% se caracteriza por

51 ALVIM, Renata Baia Afonso Rego. Seguridade social na
América Latina: trajetorias recentes de reforma e contrar-
reforma. Disserta¢gdo. Mestrado em Economia. Universi-
dade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2011, p.
54. Disponivel em: <http://www.ie.ufrj.br/images/pos-
graducao/ppge/RENATA_ALVIM.pdf>. Acesso em: 04
out. 2014.

52 CARRARO, Dilceane. A politica de assisténcia social no
Brasil e no Chile: o binémio da focalizacdo x universa-
lizagdo. Dissertacdo. Mestrado em Servico Social. Uni-
versidade Federal de Santa Catarina. Santa Catarina,
2010, p. 74. Disponivel em: <http://repositorio.ufsc.br/
xmlui/bitstream/handle/123456789/94031/282490.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 04 out. 2014.

53 CHILE. La Constitucién Politica de la Republica
Del Chile. Disponivel em: <http://www.leychile.cl/
Navegar?idNorma=242302>. Acesso em: 05 out. 2014.

54 Ja& em seu artigo 2° a lei estabelece seu escopo, a saber:
“Art. 2°. ‘Chile Solidario’ considera acciones y prestacio-
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constituir-se “no proprio Sistema de Protecdo
Social e Promocéo Social estabelecido pelo
Chile, que possui o objetivo de coordenar a
rede de acBes relativas a protecdo social —
tanto publica, quanto privada — nos niveis
nacional, regional e local”.»

Diante disso, pode-se dizer que a nova
politica social ndo consistiu em apenas
mais do mesmo sendo que a focalizacdo
se tornou mais complexa pela amplia¢ao
dos grupos destinatarios. Aos segmentos
de pobreza extrema e materno-infantil,
vém somar-se as mulheres, 0s jovens,
os povos indigenas, os adultos maio-
res e os portadores de deficiéncia. Em
consequéncia, aos temas centrais dos
programas, acrescentam-se a qualida-
de e equidade da educacgéo, aléem da
integracdo laboral e social dos jovens e
mulheres, entre outros.*

5.4. Colébmbia.

Na Colémbia, de acordo com o artigo 48
da Constituicao, a seguridade social € um ser-
vigo publico de carater obrigatério, prestado sob

nes par familias y personas en situacién de extrema pobre-
za, que consisten en apoyo psicosocial, acceso al subsidio
familiar de la ley N° 18.020, a la pension bésica solida-
ria de vejez o invalidez, al subsidio al pago de consumo
de agua potable y de servicio de alcantarillado de aguas
servidas de la ley N° 18.778, y al subsidio pro retencion es-
colar, de acuerdo a lo establecido por la ley N°© 19.873, sin
perjuicio del acceso preferente a otras acciones o presta-
ciones que se implementen o coordinen a través de ‘Chile
Solidario’. Todo lo anterior conforme a las normas de esta
ley y su reglamento.” CHILE. Lei n®19.949/2004. Sistema
Chile Solidario. Disponivel em: <http://www.leychile.cl/
Navegar?idNorma=226081>. Acesso em: 05 out. 2014

55 CARRARO, Dilceane. A politica de assisténcia social no
Brasil e no Chile: o binbmio da focalizacdo x universa-
lizagdo. Dissertacdo. Mestrado em Servigo Social. Uni-
versidade Federal de Santa Catarina. Santa Catarina,
2010, p. 78. Disponivel em: <http://repositorio.ufsc.br/
xmlui/bitstream/handle/123456789/94031/282490.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 04 out.
2014.

56 ALVIM, Renata Baia Afonso Rego. Seguridade social na
América Latina: trajetorias recentes de reforma e contrar-
reforma. Dissertacdo. Mestrado em Economia. Universi-
dade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2011, p.
54. Disponivel em: <http://www.ie.ufrj.br/images/pos-
graducao/ppge/RENATA_ALVIM.pdf>. Acesso em: 04
out. 2014.
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a coordenacéo e direcdo do Estado, em sujeicdo
aos principios da eficiéncia, universalidade e so-
lidariedade. E um direito irrenunciavel, em que
se consignam os principios minimos fundamen-
tais entre eles o da garantia da seguridade social,
da protecéo especial da mulher, da maternidade
e ao trabalhador menor de idade.

Mas a conquista destes direitos somente
se deu com a promulgacdo da Constituicdo
Politica da Colémbia em 1991,% e que veio ao
atendimento de uma situacéao critica no cena-
rio social, de extrema pobreza e desamparo.
Embora na década precedente houvesse um
grande aporte para a seguridade social, era
pequena a cobertura oferecida por ele:

Desde el punto de vista de la estructura
del gasto social se aprecia también la
importancia de la seguridad social (com-
prende salud y pensiones) que concentra
40% de los recursos totales. Esta elevada
participacion de la seguridad social en
el gasto social total esta acompafiada,
segun se analizara méas adelante, por
una limitada cobertura dese sistema.*®

Em seu Capitulo 2, a Constituicdo Co-
lombiana trata dos direitos sociais, econdmicos
e culturais, determinando especial protecédo a
mulher gravida, assegurando-lhe assisténcia e
protecdo depois do parto, recebendo inclusive
“subsidio alimentario” (alimentos) se estiver
desempregada ou desamparada (art. 43);
determina ainda que o Estado a sociedade e
a familia concorrerdo para a protecdo e assis-
téncia das pessoas da terceira idade, e promo-
verdo sua integracdo a uma vida ativa e em

57 COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia. Disponi-
vel em: <http://www.constitucioncolombia.com/indice.
php>. Acesso em: 05 out. 2014.

58 Em traducao livre do autor: “Do ponto de vista da estrutura
dos gastos sociais a importancia da seguranca social (in-
cluindo saude e pensdes), que responde por 40% do total
de recursos também é apreciada. Esta elevada participacdo
da seguridade social no total de gastos sociais é acompa-
nhada, como seréa discutido a seguir, por uma limitada co-
bertura desse sistema”. CARCIOFI, Ricardo; BECCARIA,
Luis. América Latina y el gasto social. Lecciones sobre
provision y regulacién publica en los sectores durante la
década de los ochenta. Bogota: Unicef, 1995, p. 80.
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sociedade, sendo ainda que ao Estado cabera
garantir-lhes os servicos da seguridade social e
0 “subsidio alimentario” em caso de indigéncia
(art. 46). Destaque ainda para a obrigatorieda-
de de atendimento gratuito do menor até um
ano de idade em todas as institui¢cdes de salde,
independentemente de estarem cobertos por
algum tipo de protecéo da seguridade social.

5.5. Paraguai.

A Constituicién Nacional do Paraguai,
promulgada em 1967, em seu artigo 95 traz
determinag@es implicitas quanto a assisténcia
social, e assevera que a seguridade social (que
também se assenta no trabalho) se estende a
todos os setores da popula¢éo.® Ela cria um
sistema obrigatério e integral de seguridade
social para o trabalhador dependente e sua
familia, cuja extensdo promover-se-4 a todos
os setores da populagdo. Admite-se que 0s
sistemas de seguridade social sejam publicos,
privados ou mistos, mas em todos 0s casos
sdo administrados pelo Estado.

Durante o periodo de 1989 a 1998 assu-
me-se 0 Bem-Estar como um ente publico
normativo e propulsor de um Sistema
Nacional de Servicos Sociais no Paraguay
e que neste caréater integra o Grupo Téc-
nico de Apoio e de elaboracéo do Cédigo
Ibero-americano de Seguridade Social
e a Rede Ibero-americana de Servicos
Sociais Publicos (Politicas para Idosos e
Portadores de Deficiéncia Fisica).®°

59 “Art. 95. De la seguridad social. El sistema obligatorio e in-
tegral de seguridad social para el trabajador dependiente y
su familia sera establecido por la ley. Se promovera su ex-
tensién a todos los sectores de la poblacion. Los servicios
del sistema de seguridad social podran ser publicos, priva-
dos o mixtos, y en todos los casos estaran supervisados por
el Estado. Los recursos financieros de los seguros sociales
no seran desviados de sus fines especificos y; estaran dis-
ponibles para este objetivo, sin perjuicio de las inversiones
lucrativas que puedan acrecentar su patrimonio”. PARA-
GUALI. Constitucién Nacional del Paraguay. Disponivel
em: <http://www.oas.org/juridico/spanish/par_res3.
htm>. Acesso em: 05 out. 2014.

60 VIEIRA, Karen Santana de Almeida. Mercosul e a po-
litica de assisténcia social: possibilidades e limites de
uma politica supranacional. Tese. Doutorado em Po-
litica Social. Universidade de Brasilia. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.unb.br/bitstre-
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Hé& ainda o Decreto n° 9.235, de 8 de ju-
nho de 1995, que criou a Secretaria de A¢éo
Social, e vincula-se diretamente a Presidéncia
da Republica. Esta secretaria tem a misséo de
promover as condicdes de bem-estar social da
populacéo, orientar, programar e impulsionar
as acdes conjuntas entre os setores publicos e
privados, assim como a participacdo cidada e,
ainda, desenvolver sua capacidade de liderar
e de coordenar a implementa¢édo de uma po-
litica social no Estado.

5.6. Peru.

No Peru o cenério ndo é muito dife-
rente do restante da América Latina no que
concerne ao estagio de desenvolvimento da
assisténcia social. O que salta aos olhos sdo as
estatisticas que demonstram, ainda hoje, um
largo e profundo quadro de pobreza: segun-
do 0 mapa da pobreza no Peru (2006), 68%
da populacdo sdo catalogados como pobres,
sendo que 65% mora em zona rural.

Desde a década de 1990, o pais vem
registrando taxas de crescimento econdmico,
contudo este progresso ndo tem se refletido
nos resultados das iniciativas sociais no com-
bate a pobreza e no atendimento aos mais
necessitados: “a maioria dos programas assis-
tenciais destinados a diminuicdo dos indices
de pobreza e de desnutricdo se caracteriza
por serem focalizados e ndo evidenciam im-
portantes mudangas frente a problematica”.

am/10482/9814/1/2011_KarenSantanaAlmeidaVieira.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2014. A autora denota a dificulda-
de de maior aprofundamento nas anélises da assisténcia
social no Paraguai na atualidade em razao da dificuldade
de acesso e escassez de bibliografia sobre o tema.

61 Paraguai. Decreto n® 9.235 de 08 de junho de 1995. Dis-
ponivel em: <http://www.stp.gov.py/vl/>. Acesso em: 05
out. 2014.

62 CABRERA, Beatriz Fernandez. Os conselhos comunais:
subjetividades e rupturas do mundo popular venezuela-
no. In: BORGES, Liliam Faria Porto; MAZZUCO, Neiva
Gallina (Orgs.) Democracia e politicas sociais na América
Latina. Sdo Paulo: Xama, 2009, p. 67.
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A Constituicdo Peruana,® em seu Capi-
tulo 11, trata dos direitos sociais e econémicos,
prevendo especial protecdo as criancgas, aos
adolescentes, as mées e aos idosos em situa-
¢éo de abandono (art. 4), bem como prevé um
regime legal de protecéo, atengéo, readaptacéo
e seguridade a pessoa incapacitada de cuidar
de si mesma em razao de deficiéncia fisica ou
mental. (art. 7).

5.7. Uruguai.

No Uruguai, ja no inicio do século
passado, havia previsdo legal acerca da As-
sisténcia Publica Nacional (Lei n® 3.724, de 7
de novembro de 1910), como direito dos indi-
viduos e como obrigacédo do Estado. Esta lei
vinha se contrapor a ordem até entdo vigente
de assisténcia prestada como filantropia e ca-
ridade: a atengao aos necessitados — doentes,
idosos, criancas desamparadas ja ndo depen-
dia mais de um ato de bondade dos membros
da sociedade civil.

A Constituicdo paraguaia em vigor, que
data de 1967, sofreu atualizacdes, e embora
ndo faga previsdo expressa da assisténcia so-
cial traz indicagdes do atendimento que deve
ser prestado pelo Estado aos indigentes ou
carentes de recursos suficientes que por infe-
rioridade fisica ou mental de carater cronico
estejam inabilitados para o trabalho (art. 46).

5.8. Venezuela.

A Venezuela, assim como os demais
paises latino-americanos, desenvolveu-se e
desenvolve-se enfrentando graves problemas
estruturais. “Na Venezuela, a imensa desi-
gualdade social vivida nos anos 1980 e 1990
foi sedimentando a necessidade de incluséo,
produzindo, assim, correntes de mudanca
gue vem dos setores sociais excluidos, desa-
tendidos e desvalorizados”, assevera Beatriz
Fernandez Cabrera, e explica, ainda, que
estas correntes se chocam “com as for¢as do

63 PERU. Constitucion Politica del Pera. Disponivel em:
<http://www.tc.gob.pe/legconperu/constitucion.html>.
Acesso em: 06 out. 2014.
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pensamento social dominante”.®

A Constituicdo da Republica Bolivaria-
na da Venezuela, promulgada em 1999, traz
inscrito em seus principios fundamentais, ja
no artigo 2°, a determinacéo de que “A Vene-
zuela constitui-se em um Estado democratico
e social de Direito e de Justica”.® Esta carta
constitucional prevé, em seu Capitulo V, pro-
tecdo aos direitos sociais e das familias. H&
menc¢ado expressa da protegdo integral, com
prioridade absoluta a infancia (art. 78),e aos
idosos, sendo assegurado pelo Estado pleno
exercicio de seus direitos e garantias e, nos
termos da lei:

Art. 80. (...) El Estado, con la participaci-
6n solidaria de las familias y la sociedad,
esta obligado a respetar su dignidad
humana, su autonomiay les garantizara
atencién integral y los beneficios de la
seguridad social que eleven y aseguren
su calidad de vida. Las pensiones y jubi-
laciones otorgadas mediante el sistema
de Seguridad Social no podran ser infe-
riores al salario minimo urbano. A los
ancianos y ancianas se les garantizara el
derecho a un trabajo acorde con aquellos
y aquellas que manifiesten su deseo y
estén en capacidad para ello.®®

64 CABRERA, Beatriz Fernandez. Os conselhos comunais:
subjetividades e rupturas do mundo popular venezuela-
no. In: BORGES, Liliam Faria Porto; MAZZUCO, Neiva
Gallina (Orgs.) Democracia e politicas sociais na América
Latina. Sdo Paulo: Xama, 2009, p. 100.

65 VENEZUELA. Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela. Disponivel em: <http://www.cne.gob.ve/web/
normativa_electoral/constitucion/indice.php>.  Acesso
em: 06 out. 2014.

66 Em traducao livre do autor: “Art. 80. (...) O Estado, com a
participacao conjunta da familia e da sociedade, tem a obri-
gacdo de respeitar a dignidade humana, a autonomia e a
conceder-lhes o cuidado integral e beneficios da previdéncia
social que aumentem e garantam a sua qualidade de vida.
Pensdes e beneficios de aposentadoria concedidos pelo sis-
tema de Seguranca Social ndo podem ser inferiores ao sala-
rio minimo. Aos idosos € garantido o direito a um trabalho
adequado para aqueles que manifestem desejo nesse sentido
e sejam capazes de realiza-lo”. VENEZUELA. Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela. Disponivel em:
<http://www.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/consti-
tucion/indice.php>. Acesso em: 06 out. 2014.
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H4, ainda, a previsdo de prote¢cao aos
“discapacitados” ou aqueles com necessidades
especiais (art. 81) para que tenham o exercicio
pleno e autbnomo de suas capacidades e a sua
integracdo familiar e social. Contudo, embora
nao haja a previséo expressa da existéncia da
assisténcia social, como no modelo brasileiro,
a Constituicdo venezuelana contempla essa
possibilidade em seu artigo 86 que trata da
seguridade social e afirma:

Art. 86. Toda persona tiene derecho a la
seguridad social como servicio publico
de caracter no lucrativo, que garantice
la salud y asegure proteccién en con-
tingencias de maternidad, paternidad,
enfermedad, invalidez, enfermedades
catastrdficas, discapacidad, necesidades
especiales, riesgos laborales, pérdida
de empleo, desempleo, vejez, viudedad,
orfandad, vivienda, cargas derivadas
de la vida familiar y cualquier otra
circunstancia de prevision social. El
Estado tiene la obligacién de asegurar la
efectividad de este derecho, creando un
sistema de seguridad social universal,
integral, de financiamiento solidario,
unitario, eficiente y participativo, de
contribuciones directas o indirectas. La
ausencia de capacidad contributiva no
sera motivo para excluir a las personas
de su proteccién. Los recursos financie-
ros de la seguridad social no podran ser
destinados a otros fines. Las cotizacio-
nes obligatorias que realicen los traba-
jadores y las trabajadoras para cubrir
los servicios médicos y asistenciales y
demas beneficios de la seguridad social
podran ser administrados s6lo con fines
sociales bajo la rectoria del Estado. Los
remanentes netos del capital destinado
a la salud, la educacién y la seguridad
social se acumularan a los fines de su
distribucién y contribucién en esos
servicios. El sistema de seguridad so-
cial sera regulado por una ley organica
especial. ¢

67 Em traducao livre do autor: “Toda pessoa tem direito a
seguranca social como um servico publico, sem fins lucra-
tivos, para garantir a satde e protecdo em eventualidades
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Veja-se que hé a previsao legal da cober-
tura de eventos como a maternidade, a enfer-
midade, a invalidez, a deficiéncia, a velhice,
entre outros, estabelecendo que a auséncia
de capacidade contributiva ndo sera motivo
para excluir as pessoas desta protecéo, o que
em outros termos, equivale a dispensa da
contributividade da assisténcia social — que a
difere da previdéncia em que necessariamente
ha a colaboracéo para a condi¢cao de segurado.

6. Consideracoes finais.

Uma das principais fun¢g6es do Estado
Democrético de Direito na atualidade € buscar
reduzir as desigualdades e a pobreza que o
livre funcionamento do mercado produz, de-
sigualdades e pobreza estas que o capitalismo
aprofunda, exacerba.

Ser pobre significa — em termos muito
simples — consumir todas as energias dispo-
niveis exclusivamente na luta contra a morte,
0 que implica — fatidicamente — em ndo poder
este individuo, atuar como cidadéo integro,
sendo politicamente mais fraco e dependen-
te.®® Uma nacgdo que abriga pobreza é uma

de maternidade, paternidade, doenca, invalidez, doenca
catastrofica, deficiéncia, necessidades especiais, riscos
ocupacionais, a perda de emprego, desemprego, velhice,
viuvez, orfandade, (perda da) habitagdo, encargos da vida
familiar e de outras circunstancias de bem-estar social. O
Estado tem a obrigacdo de assegurar a realizacao deste di-
reito, criando um sistema universal de seguranga social,
a integracao, a solidariedade financiamento, contribuicoes
unitarias, eficientes e participativas, diretas ou indiretas. A
auséncia de capacidade contributiva, ndo exclui pessoas
de protecéo. Os fundos de seguranca social ndo pode ser
utilizado para outros fins. As contribuicoes obrigatérias
que realizem os trabalhadores e trabalhadoras para co-
brir beneficios médicos e de bem-estar e outros servigos
de seguranga social pode ser administrado apenas para
fins sociais, sob a orientacao do Estado. O capital liquido
remanescente destinado a salde, educagdo e seguranca
social serdo acumulados para fins de servicos de distribui-
¢do e contribuicdo nesses servicos. O sistema de seguranca
social sera regulamentada por uma lei organica especial.”
VENEZUELA. Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela. Disponivel em: <http://www.cne.gob.ve/web/
normativa_electoral/constitucion/indice.php>.  Acesso
em: 06 out. 2014.

68 ABRANCHES, Sergio Henrique. Politica social e comba-
te a pobreza. A teoria da préatica. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 1987, p. 16.
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nacao menos democrética, neste sentido.

A persisténcia da pobreza — nas suas
mais cruéis formas, tais como a fome, a doenca,
0 desemprego e a marginalizacdo — ainda nos
dias atuais, em que existem fartos recursos
para supera-la, conforma um paradoxo que me-
rece ser analisado, a fim de que se identifiquem
suas razfes, e mais, para que seja possivel a
geracdo de condicGes materiais e intelectuais
gue guiem a ac¢do para a sua superagao.

Na grande maioria dos paises — e na
América Latina ndo é diferente —, o Estado
funciona como instrumento das instituicfes
democraticas representativas fornecendo
bens e servigos publicos em atendimento a
demanda social.

Se o Estado é importante para reduzir a
pobreza, absorver os custos do funciona-
mento dos mercados e reduzir as desi-
gualdades, o que mais chama a atencao
na experiéncia da maior parte dos paises
latino-americanos é, precisamente, a
fraqueza de seus Estados.%

Boaventura Souza Santos chama a aten-
cdo para a necessidade de uma “refundacéo”
do Estado e da democracia baseados em uma
visdo de mundo diferente:

El Sur son los pueblos, los paises y las
naciones que han sufrido méas con el
desarrollo del capitalismo global, porque
se mantuvieron como paises subde-
sarrollados, en desarrollo permanente,
sin llegar nunca al marco de los paises
desarrollados. Y por eso, aprender con
el Sur significa que la comprension del
mundo es mucho méas amplia que la
comprensién occidental del mundo. Hoy
por hoy debemos tener la idea clara de
que hay otras visiones del mundo que

69 MARCEL, Mario; RIVERA, Elizabeth. Economia politica
das receitas fiscais e politicas sociais na América Latina.
In: CARDOSO, Fernando Henrique; FOXLEY, Alejandro
(Coords.). América Latina. Desafios da democracia e do
desenvolvimento. Politicas sociais para além da crise. Rio
de Janeiro: Elsevier; Sdo Paulo: iFHC, 2009, v. 1, p. 252.
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hay que compartir, verlas y analizarlas.
El primer paso en esa direccion es estar
muy atentos a la diversidad del mundo
que es inagotable. Y esa diversidad es
cultural. Pero, lo que es nuevo en nuestro
tiempo, a inicios del siglo XXI, es que lo
cultural también es econdmico y también
es politico. Por eso nos pone cuestiones
como la de una refundacién del Estado
y de una refundacioén de la democracia.™

A assisténcia social deve se realizar de
forma integrada as politicas setoriais, para
fazer o efetivo enfrentamento da pobreza,
garantir os minimos sociais e prover as con-
di¢Bes para acudir as contingéncias sociais € a
universalizac&o dos direitos sociais. No Brasil,
a Constituicdo Federal e a LOAS € que déo o
respaldo legal para a efetivagéo dos direitos so-
ciais. Na América Latina, em diversas nacoes,
hé a previséo da protecdo no ambito constitu-
cional e infraconstitucional, como se viu.

Contudo, ha que se considerar que, ape-
sar de todos os esforcos, a desigualdade ainda
hoje parece ser a regra, o que deve fazer-nos
pensar e repensar a assisténcia e seus moldes,
com o objetivo de obter uma maior efetivida-
de, permitindo uma vida digna a todos e ndo
apenas a populacdo economicamente ativa
e capaz de prover seu préprio sustento, mas
essencialmente aqueles que estdo a margem
da sociedade.

70 Em traducdo livre do autor: “O Sul sdo os povos, paises
e nagOes que mais sofreram com o desenvolvimento do
capitalismo global, porque se mantiveram como paises
subdesenvolvidos, em permanente desenvolvimento, sem
nunca chegar ao marco dos paises desenvolvidos. E assim,
aprender com o Sul significa que a compreensao do mun-
do é muito mais ampla do que a compreensdo ocidental
do mundo. Hoje temos a ideia clara de que ha outras vi-
sdes de mundo para compartilhar e analisar. O primeiro
passo nessa direcdo é estar muito atentos a diversidade
do mundo que é inesgotavel. E essa diversidade € cultural.
Mas o que ha de novo no nosso tempo, no inicio do século
XXI, é que o cultural é também econdmico e também po-
litico. Entao nés colocamos questdes como a refundacgédo
do Estado e uma reformulacdo da democracia”. SANTOS,
Boaventura Souza. La reinvencion del Estado y el Esta-
do plurinacional. Santa Cruz de la Sierra: Alianza Inte-
rinstitucional CENDA-CEJIS-CEDIB, 2007. Disponivel
em: <http://www.bivica.org/upload/Estado-reinvencion.
pdf>. Acesso em: 04 out. 2014.
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Subjetividade no pos-positivismo: breve
ensaio sobre a dificuldade da aplicacao de
principios
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RESUMO: Artigo pretende estimular o debate entre principios e normas, destacando, de um
lado, o carater axiolégico dos principios (num abandono do positivismo puro) e, de outro lado,
a dificuldade que o abandono de critérios completamente objetivos traz na aplicacao do direito.

PALAVRAS-CHAVE: Principios. Pds-positivismo. Ativismo judicial.

ABSTRACT: This paper contributes to the debate between principles and norms, in order to
highlight, on the one hand, axiological nature of the principles and, on the other hand, how
difficult the abandonment of objective criteria makes on application of law.

KEYWORDS: Principles. Postpositivism. Judicial activism.

SUMARIO: 1. Introduc&o. 2. Pés-positivismo: era dos principios. 3. Ponderacéo. 4. Afasta-
mento da subsuncé&o. 5. Julgamentos rumorosos: forte subjetividade. 6. Consideracdes finais.
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1. Introducao. direito natural,! o positivismo juridico e, mais

o longo da evolugdo dos povos, hamo- ————— o

. . 1 Utilizando-se do termo, bom lembrar a seguinte li¢do: “O
mentos de verdadeira confusao entre rétulo genérico do jusnaturalismo tem sido aplicado a fa-
direito e moral; em outros momentos, ses historicas e a contetidos heterogéneos, que remontam

o direito tentou afastar-se por completo da aantiguidade classica e chegam aos dias de hoje, passando
P P por densa e complexa elaboracdo ao longo da Idade Mé-

moral; entdo, adiante, ainda que em outra dia. A despeito das mditiplas variantes, o direito natural
roupagem, o direito parece ter procurado apresenta-se, fundamentalmente, em duas versoes: a) a de

: X uma lei estabelecida pela vontade de Deus; b) a de uma
uma ‘reaprOX|magao com a moral. O campo — lei ditada pela razéo. O direito natural moderno comeca
que, as vezes, apresenta-se movedlgo —entre a formar-se a partir do século XVI, procurando superar o
direito e moral (e, por conseguinte, no que se dogmatismo medieval e escapar do ambiente teleolégico e

que se desenvolveu. A énfase na natureza e na razdo huma-

acredita ser jUStIQa) eVIdenCIa'Se’ ao estudar o nas, e ndo mais na origem divina, € um dos marcos da lda-
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recentemente, o pés-positivismo.

Diante do Estado liberal, o jusnatu-
ralismo cede ao positivismo. O positivismo
que se experimentou com forca em seguida
procurou impor distancia entre direito e
moral. As caracteristicas do positivismo séo
bastante conhecidas. Seu apogeu normativo
confunde-se com a doutrina do jurista Hans
Kelsen, podendo receber a seguinte sintese:

Correndo o risco das simplificagbes
redutoras, é possivel apontar algumas
caracteristicas essenciais do positivismo
juridico: (i) a aproximacao quase plena
entre Direito e norma; (ii) a afirmagéo
da estatalidade do Direito: a ordem
juridica € una e emana do Estado; (iii)
a completude do ordenamento juridico,
gue contém conceitos e instrumentos
suficientes e adequados para a solugdo
de qualquer caso, inexistindo lacunas;
(iv) o formalismo: a validade da norma
decorre do procedimento seguido para a
sua criagdo, independendo do contetdo.
Também aqui se insere o dogma da
subsuncéo, herdado do formalismo ale-
mao.2 (destaquei)

A moral e o direito tém um nitido fun-
damento ético em comum? e ambos regulam
as condutas humanas.* Vicente Rao destaca
posicionamento tradicional no sentido de que
a distin¢do ndo é dificil:

A distingdo entre a Moral e o Direto
pode ser formulada muito simplesmente:
a Moral fornece o critério para a apre-
ciacdo de nossos interesses, enquanto
o Direito marca os limites dentro dos
guais nossos interesses se realizam.

de Moderna e base de uma nova cultura laica, consolida-
da a partir do século XVII.” (BARROSO, Luis Roberto. O
novo direito constitucional brasileiro: contribuicfes para
a construgdo tedrica e pratica da jurisdicdo constitucional
no Brasil. 2. reimp. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 114)

2 Ibidem, p. 118-119.

3 RAO, Vicente. O direito e a vida dos direitos. 5. ed. ano-
tada e atualizada por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 72.

4 lbidem, p. 73.
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Destacar um critério para apreciacao de
nossos interesses é a fungcao da Moral;
determinar os principios de sua reci-
proca limitacdo, é funcéo do Direito. As
demais distingbes decorrem desta, que
¢ fundamental, o que também justifica a
harmonia que deve reinar entre a Moral
e o Direito.®

Entretanto, a despeito da leitura da
licdo de Vicente Rao, pode-se entender que
tal distingdo pode ndo se mostrar sempre tao
simples. Ora, moral é um conceito obviamente
aberto, que traz dificuldades em torno de seu
entendimento. E que, em nossa sociedade,
existe uma gama enorme de influéncias que
terdo reflexos sobre noc¢des relacionadas a
moral.® Mais ainda, em funcéo do engrande-
cimento de valores éticos sobre o direito, tal
suposta confusdo mostrar-se-a ainda maior.

A derrocada’ do positivismo juridico —

5 Ibidem, p. 72, citacdo na nota 9.

6 Perry faz andlise acerca da sociedade americana plena-
mente aplicavel & brasileira: “The moral culture of the
United States is pluralistic: American society comprises
many diferente moral communities, including religious
communities. Some observers think that this state of af-
fairs makes the United States a City of Babel that produc-
tive moral discourse among all or even most of the various
moral communities is impossible to achieve because the
basic moral beliefs of many communities are fundamen-
tally different from those of many others. Even if it does
not make the United States a City of Babel, the pluralistic
character of American moral culture gives rise to a num-
ber of serious problems concerning the relation of moral-
ity and religion to politics and law.” (PERRY, Michael J.
Morality, politics and law. New York: Oxford University
Press, 1990, p. 3-4)

7 De qualquer forma, inegavel a contribuicdo do positi-
vismo, como bem lembrado por José Afonso da Silva:
“A teoria de Kelsen prestou enorme servigo a ciéncia ju-
ridica, incluindo a ciéncia do direito constitucional. Mas
sua purificacdo do direito, que expurgou dele certo rango
naturalista, psicologista e sociolégico, desnudou a norma
juridica de tal modo que ela ficou reduzida a um tipo de
légica juridica estritamente formal, num processo de for-
malizacao absoluta, bem descrito por Carlos Cossio: ‘Kel-
sen desenvolve o tema da pureza metddica sobre a base de
duas purificagoes. A primeira contrapde o ser da Natureza
ao dever ser em sentido amplo, sem mais apoio do que a
tradicao kantiana (...). Esta purificacio tende a eliminar
todo o naturalismo da ciéncia juridica. A Biologia, a Psico-
logia, a Sociologia ficam expulsas; Kelsen fica com o dever
ser. Mas logo vem uma segunda purificacao; agora, dentro
do proprio dever ser, que contrapde o dever ser l6gico ao
dever ser axioldgico. Essa outra purificacao tende a elimi-
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a0 menos, em sua versao pretensamente pura
— faz prova da dificuldade de disting&o plena
entre direito e moral.

Eis, de uma forma bem sintética, o
momento em que nos encontramos: além das
normas postas, além de uma operacdo quase
matematica de fazer incidir normas juridicas
(pela subsunc¢éo); numa etapa historica de
reencontro do direito com valores éticos (dei-
xados pelo positivismo puro de Kelsen somente
a cargo da moral), e com aten¢ao de fazer valer
— além de regras — os principios nas complexas
relac@es juridicas da sociedade atual.®

2. Pés-positivismo: era dos princi-
pios.

ApoOs a Segunda Guerra Mundial, vé-se
um retorno a padrdes éticos.® Mais: trata-se

nar toda axiologia da ciéncia juridica. A Religido, a Mo-
ral, a Politica ficam expulsas. Kelsen busca uma categoria
vazia, um conceito puro em sentido Kantiano (...). Kelsen
fica com o dever ser logico: a imputacao é a verdadeira ca-
tegoria do conhecimento juridico’.” (SILVA, José Afonso
da. O ser das regras, das normas e dos principios constitu-
cionais. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n.
67, maio/jun. 2011)

8 Luis Roberto Barroso explica, em poucas linhas, tanto o
fim do apogeu positivista quanto a abertura para uma nova
visdo sobre o direito (BARROSO, Luis Roberto. O novo di-
reito constitucional brasileiro: contribui¢des para a cons-
trucdo tedrica e pratica da jurisdi¢éo constitucional no Bra-
sil. 2. reimp. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 120-121).

9 Como dito acima, a inser¢do do principio no direito ga-
nhou forca no século XX: com mengéo expressa em textos
internacionais (v.g., Carta da ONU, 1945, e Declaracéo
Universal dos Direitos do Homem, 1948). llustrativo fazer
destaque ao teor do predmbulo da Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem, 1948:

“Considerando que o reconhecimento da dignidade ine-
rente a todos os membros da familia humana e de seus
direitos iguais e inalienéveis é o fundamento da liberdade,
da justica e da paz no mundo,

Considerando que o desprezo e o desrespeito pelos direi-
tos humanos resultaram em atos barbaros que ultraja-
ram a consciéncia da Humanidade e que 0 advento de um
mundo em que os homens gozem de liberdade de palavra,
de crenca e da liberdade de viverem a salvo do temor e da
necessidade foi proclamado como a mais alta aspiragédo do
homem comum,

Considerando essencial que os direitos humanos sejam
protegidos pelo Estado de Direito, para que o homem néo
seja compelido, como ultimo recurso, a rebelido contra ti-
rania e a opressao,

Considerando essencial promover o desenvolvimento de
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de reconhecer — uma admissdo de culpa da
sociedade que testemunhou tantas atrocida-
des na Segunda Guerra Mundial? — os riscos
patentes de ado¢do rigorosamente formalista,
pela hierarquizagdo, competéncia na emissao
de normas juridicas, instrumentalizando a
pessoa humana, deixando de considerar o
homem, o ser humano (com suas necessidades
proprias pelo simples fato de existir).

Tal a forca que ganhou apds metade do
século XX, o principio da dignidade da pes-
soa humana tem sido utilizado para diversos
fins, inclusive, com exageros, tendendo a
banaliza-lo, com sua mencao, por exemplo,
em discussdes “mais mundanas” (“como o0 uso
obrigatério de cintos de segurancga, o custo
do aguecimento residencial e as regras de
servico social”).l° Pode-se enxergar, todavia,
que a banalizacao é aparente, pois vem apenas
evidenciar o norte essencial da dignidade da
pessoa humana em relagdo aos demais direi-
tos fundamentais:

A dignidade da pessoa humana é um dos
principios constitucionais que orientam
a construcdo e a interpretacdo do siste-
ma juridico brasileiro.

Segundo os ensinamentos de José Afon-
so da Silva, “é um valor supremo que
atrai o contetdo de todos os direitos
fundamentais do homem, desde o di-
reito a vida”.!

relagdes amistosas entre as nacdes,

Considerando que os povos das Nagoes Unidas reafirma-
ram, na Carta, sua fé nos direitos humanos fundamen-
tais, na dignidade e no valor da pessoa humana e na
igualdade de direitos dos homens e das mulheres, e que
decidiram promover o progresso social e melhores condi-
¢Oes de vida em uma liberdade mais ampla,
Considerando que os Estados-Membros se compromete-
ram a desenvolver, em cooperacdo com as Nagdes Unidas,
0 respeito universal aos direitos humanos e liberdades
fundamentais e a observancia desses direitos e liberdades,
Considerando que uma compreensao comum desses direi-
tos e liberdades é da mais alta importancia para o pleno
cumprimento desse compromisso”. (destaquei)

10 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana
no direito constitucional contemporaneo: a construcéo de
um conceito juridico a luz da jurisprudéncia mundial. Belo
Horizonte: Forum, 2013, p. 23.

11 ARAUJO, Luiz Alberto David. A protecdo constitucional
do transexual. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 102.
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Ronald Dworkin reconhecidamente te-
ceu critica profunda a positividade do direito
e deixa claro que nédo basta sua positivacdo
para alcancar-se plena exigibilidade, sendo,
caso a caso, necessario verificar se atende a
consciéncia de todos.'?*3

Dworkin assinalava que o positivismo,
contudo, ndo explicava o0 movimento dos
juizes em direcdo da moral de forma a julgar
casos extremamente dificeis (como chama-
va, numa traducao livre, os hard cases).'
E, apesar de propostas tendentes a explicar
tal movimento, é certo que as respostas
permanecem abertas, demonstrando o quéo
atual é o debate moral—direito. Isto, apesar
de opinibes no sentido de que tal espécie de
controvérsia perdeu razéo de existir, ap0s
adocdo em regras positivadas de tantos
principios de ordem moral. E que, apesar da
positivacdo, o campo incerto de conceitos téo
abertos impoe-se.

Clara a ruptura em relagdo as normas
positivadas, defendida por Dworkin. Verdade
que Dworkin é criticado por atribuir uma
natureza moral ao direito, como se houvesse
retorno ao jusnaturalismo.® Em sua obra,

12 Seu posicionamento gerou uma controvérsia muito estu-
dada: com criticas em relacdo a obra de Hart. Tanto por
isso, diz-se de um verdadeiro debate entre Hart e Dworkin.
(SHAPIRO, Scott J. The “Hart-Dworkin” debate: a short
guide for the perplexed. Public Law and Legal Theory
Working Paper Series, working paper n. 77, mar. 2007.
Disponivel em: <http://ssrn.com/abstract=968657>.
Acesso em: 17 out. 2014)

13 A proposito de tal debate (Hart-Dworkin): “According to
Raz, therefore, when pedigreed standards run out, judges
are under a legal obligation to look to moral principles
to resolve the case at hand. Furthermore, in such cases,
judges are exercising strong discretion insofar as they are
obligated to look beyond the law and apply these extralegal
principles to the case at hand. Strong discretion does not,
therefore, entail the existence of ‘extra-legal principles
[a judge] is free to apply if he wishes.” Rather, judges are
legally constrained to apply certain extralegal principles,
namely, the morally best ones.” (Ibidem, p. 21-22)

14 Ibidem, p. 36.

15 “Neste particular, a questdo que se pde em relagdo a teoria
de Dworkin refere-se a possibilidade de tratar-se de mais
um modelo jusnaturalista: os principios juridicos seriam
deduzidos de mandamentos morais universais. Parece-me
gue esse argumento ndo procede.” (NEVES, Marcelo. En-
tre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais
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verifica-se, de fato, a vinculacdo que defendia
com a moral.’®

Abre-se, de qualquer maneira, com o
pOs-positivismo um panorama indetermi-
nado, menos preso a rigidez das leis postas.
Baseado em questdes axioldgicas. De um lado,
torna o direito menos 6bvio, menos exato e,
talvez, por isso, mais rico e consonante com
a complexidade da sociedade.

como diferenca paradoxal do sistema juridico. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2013, p. 54)

16 “lI just spoke of ‘principles, policies, and other sorts of
standards’. Most often | shall use the term ‘principle’ ge-
nerically, to refer to the whole set of these standards other
than rules; occasionally, however, | shall be more precise,
and distinguish between principles and policies. Although
nothing in the present argument will turn on the distinc-
tion, | should state how I draw it. I call a ‘policy’ that kind
of standard that sets out a goal to be reached, generally an
improvement in some economic, political, or social feature
of the community (though some goals are negative, in that
they stipulate that some present feature is to be protected
from adverse change). | call a ‘principle’ a standard that
is to be observed, not because it will advance or secure an
economic, political, or social situation deemed desirable,
but because it is a requirement of justice or fairness or
some other dimension of morality. Thus the standard that
automobile accidents are to be decreased is a policy, and the
standard that no man may profit by his own wrong a prin-
ciple.” (DWORKIN, Ronald. Taking rights seriouly. Cam-
bridge: Harvard University Press, 1978, p. 22, destaquei)
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Se, no positivismo juridico, era mais
simples aplicar, ou ndo, determinada norma,
considerando um raciocinio matematico —
presentes as condi¢fes previstas no comando
normativo, a norma tinha sua incidéncia ao
caso concreto (ou, ndo presentes, a norma
ndo vinha aplicada concretamente) —; no pos-
positivismo, a operacao intelectual mostra-se
mais complexa. E a razdo é evidente: porque
a analise dos principios implica, necessaria-
mente, examinar, também, a carga valorativa
(aberta e indefinida) de seu contetdo.

Oportuna a distin¢é@o entre as regras e
principios.t” Vejamos.

Virgilio Afonso da Silva, seguidor de
Robert Alexy, destaca o que segue:

O principio trago distintivo entre regras
e principios, segundo a teoria dos princi-
pios, é a estrutura dos direitos que essas
normas garantem. No caso das regras,
garantem-se direitos (ou se impdem de-

17 A explicacdo dada por Alexy na distin¢do entre principios
e regras nao é, claro, unanimidade. José Afonso da Silva
discorda da colocacdo dos principios no mesmo nivel de
regras, como espécies de normas. Para o jurista: “O termo
principio, no plano ontoldgico, se refere a algo s6 captavel
intuitivamente, qual seja, aquela idéia-germe e idéia-forca
das institui¢des juridicas, idéia-geratriz das regras juri-
dicas que formam determinada instituicdo juridica. Idéia
que sO se revela, concretamente, depois da formacgdo da
respectiva instituicdo juridica (plano da linguagem), ra-
z80 por que, ndo raro, se pensa que ela ndo é precedente,
mas consequente, ou seja, que ndo € dessa idéia que vém
as regras institucionais, mas destas € que se induz aquela.
Héa aqui uma inversdo de planos. O plano da linguagem
pode até explicitar o ser dos principios que esta no plano
ontoldgico. A experiéncia juridica, no entanto, prova que a
idéia da instituicdo é precedente. (...) Como os principios
fundamentam a existéncia das regras, ¢é facil de concluir
gue sua natureza é a mesma das regras, por isso, aos trés
tipos de regras, correspondem trés tipos de principios, ou
seja: a) principios constitucionais 6nticos, comeco, fontes
e fundamentos das regras Onticas; b) principios constitu-
cionais de procedimento, comeco, fontes e fundamentos
das regras técnicas de procedimento; c) principios cons-
titucionais dednticos, comeco, fonte e fundamentos das
regras dednticas. Nessa teoria, a distingdo entre principios
e regras ndo aquele cavalo de batalha da teoria de Alexy,
porque a distincdo sai tranquila da relacdo entre o funda-
mento e o ser fundamentado.” (SILVA, José Afonso da. O
ser das regras, das normas e dos principios constitucio-
nais. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 67,
maio/jun. 2011)
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veres) definitivos ao passo que no caso
dos principios sdo garantidos direitos
(ou séo impostos deveres) prima facie.
()

No caso dos principios ndo se pode falar
em realizacdo sempre total daquilo que a
norma exige. Ao contrario: em geral essa
realizagdo ¢é apenas parcial. Isso, porque
no caso dos principios ha uma diferenca
entre aquilo que é garantido (ou impos-
to) prima facie e aquilo que é garantido
(ou imposto) definitivamente.®

Exatamente porque os principios sao
observados na medida do possivel (e ndo no
todo ou nada, como normalmente sucede com
as regras), Alexy® denomina-os de manda-
mentos de otimizacao:

O ponto decisivo na distin¢do entre
regras e principios é que os principios
sd0 normas que ordenam que algo seja
realizado na maior medida possivel den-
tro das possibilidades juridicas e faticas
existentes. Principios sd@o, por conse-
guinte, mandamentos de otimizacao,
que séo caracterizados por poderem ser
satisfeitos em graus variados e pelo fato

18 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: conteu-
do essencial, restricoes e eficacia. 2. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2011, p. 45.

19 Esclarecedor sobre a complexidade do tema saber que Ale-
Xy nao é tido de forma unanime como pdés-positivista, a
despeito de sua teoria sobre principios: “Perante o para-
digma pés-positivista do direito, néo se pode mais confun-
dir texto normativo com norma. Assim, o texto normativo
é o programa da norma, representa o enunciado legal (lei,
simula vinculante, portaria, decreto), sua constituicao é
ante casum e sua existéncia é abstrata. A norma, por sua
vez, € produto de um complexo processo concretizador
em que sao envolvidos o programa normativo e o @mbito
normativo. Dai, ser positivista todo o conceito semantico
de norma tal qual o oferecido por Robert Alexy, em que a
norma € identificada em abstrato subdividindo-se em re-
gras e principios. No p6s-positivismo, a norma ¢ fruto de
conhecimento vivo proveniente da atividade interpretati-
va criadora do jurista. Diante da hermenéutica filosofica,
a interpretacgéo e a ciéncia sdo algo mais que a utilizacdo
de um método seguro e pré-definido, do mesmo modo que
a aplicacdo do direito é sempre algo mais que a simples
subsuncao de um enunciado legislativo ao caso concreto.”
(NERY JUNIOR, Nelson; Abboud, Georges. Nocdes fun-
damentais sobre p6s-positivismo e direito. Revista de Di-
reito Privado, ano 14, v. 53, 2013, p. 18)
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de que a medida devida de sua satisfacio
nédo depende somente das possibilidades
faticas, mas também das possibilidades
juridicas. O ambito das possibilidades
juridicas é determinado pelos principios
e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sao sempre
ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma
regra vale, entéo, deve se fazer exata-
mente aquilo que ela exige; nem mais,
nem menos. Regras contém, portanto,
determinag¢des no @mbito daquilo que
¢ fatica e juridicamente possivel. Isso
significa que a distingdo entre as regras
e principios é uma distinc¢éo qualitativa,
e ndo uma disting¢éo de grau.?°

N&o se verifica, entretanto, apenas uma
teoria dominante. O debate é atual e esta vivo.
Observe-se critica de Habermas, destacada
por Marcelo Neves:

Habermas parte de que os principios
como “normas mais elevadas, a luz das
quais outras normas podem ser justifica-
das, possuem um sentido deontoldgico,
ao passo que os valores tém um sentido
teleoldgico”. Com base nessa premissa,
ele critica o modelo dos principios como
mandamento de otimizacéo, porque ele
seria antes adequado a um modelo de
ponderacao de valores. Estes, como pre-
feréncias compartilhadas intersubjetiva-
mente, sdo suscetiveis de sopesamento
orientado para fins, implicando tens@es
e concorréncias por primazia. Principios
como normas seriam validos ou invali-
dos, ndo comportando “ponderac¢des”
e contradicBes entre si, antes devendo
pertencer a uma conexao coerente de
sentido, ou seja, a um “sistema”. Eles nao
determinam o que é preferido ou que é
bom para nds (ou para mim), como 0s
valores, mas sim o que é devido para
toda e qualquer pessoa.?

20 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tra-
ducdo de Virgilio Afonso da Silva da 52 edi¢do alema. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 90.

21 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e re-
gras constitucionais como diferenca paradoxal do sistema
juridico. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2013, p. 73.
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Por sua vez, Humberto Avila, sem se
prender ao modelo fixo de principios versus
regras de Alexy, chamou aten¢do para questéo
de todo importante: a forca (normativa) dos
principios. E como pode ser perigoso pensar
gue todo e qualquer principio pode vir a ser
afastado por ponderacao.

Avila enfatiza o que segue:

Aqui o ponto essencial: as normas —
quer principios, quer regras — estatuem
prescricdes gerais e, como tais, devem
ser interpretadas, ndo podendo o apli-
cador relativizar esse aspecto constritor
e heterolimitador. O simples fato de a
aplicacdo de qualquer norma — seja um
principio, seja uma regra — depender
de conexdes valorativas entremostradas
no ordenamento juridico e requerer um
processo discursivo e argumentativo
de avaliacdo de razdes e contrarrazfes
para a determinacdo do seu conteddo
ndo quer dizer que o intérprete possa
desprezar o modo como a Constituigcdo
escolheu normatizar a conduta humana
— se por meio da estatuicdo de regra ou
de um principio. Assim, quando esta-
tui regras ou determinados principios,
como aqueles que preveem condicdes
estruturais do exercicio do poder ou
pardmetros permanentes de aplicacéo,
ndo cabe ao intérprete relativizar esses
comandos em nome da ponderacdo
(no sentido estrito de afastabilidade
mediante priorizacdo concreta), como
se 0s principios fossem normas des-
cartaveis e, por isso, desprovidas de
normatividade. Cabe-lhe, em vez disso,
coerentemente respeitar a normativida-
de escolhida pela Constitui¢éo.??

Pois bem, ainda que seja extremamente
dificil haver unanimidade, soa razoavel defen-
der que o grande legado deixado por Dworkin
tenha sido a vinculagdo dos principios com
moral. Ndo se trata de defender, como alerta

22 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicio a
aplicacdo dos principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2013, p. 141.
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Marcelo Neves, o retorno ao jusnaturalismo.
No entanto, urge demarcar uma visao clara no
sentido de que os principios — e, ai, com apoio
na visdo ja destacada de José Afonso da Silva
(ver nota 17) — expressam conteudo axiolégico,
até entdo, renegado pelo positivismo juridico.

Ou seja, néo se refuta a classificagdo de
Alexy no que diz respeito a forma de enten-
dimento e aplicacdo de regras e principios.
Mas é certa a dificuldade de concordar com
a cisdo que o jurista faz tdo fortemente entre
regras e principios.

Se a classificacdo, adotada e defendida
por Alexy, tem a vantagem de traduzir a ma-
neira mais comum de aplicac@o de regras e
principios, pode-se concluir que — porque o
principio revela enorme carga axiolégica®® —
tal valor, da mesma forma, devera compor as
regras. Facil de ver que a evolugéo dos prin-
cipios?* significa aumento da subjetividade do

23 Ainda que, ao final, repita a distincao de Alexy, soa inte-
ressante a relacao, lembrada por Pardo: “A teoria dos prin-
cipios torna possivel relacionar os direitos fundamentais
com os valores. Os direitos constitucionalmente garantidos
a pessoa humana tém como base ou aspecto comum o obje-
tivo de resguardar os valores dignidade, liberdade e igual-
dade. Os direitos fundamentais séo a traducdo normativa
desses valores. Nesse sentido, o termo valores ndo quer
fazer referéncia a elementos imutéveis de uma hipotética
natureza humana universal. Pelo contrario: se os direitos
fundamentais sé@o informados pelos valores da dignidade,
liberdade e igualdade, constituem eles, conforme ensina-
mento de Rudolf Smend, um sistema de valores concretos,
‘um sistema cultural que resume o sentido da vida esta-
tal contida na Constitui¢do’.” (PARDO, David Wilson de
Abreu. Os direitos fundamentais e a aplicagao judicial do
direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 106)

24 Mas néo apenas os principios. De ver, a propésito do au-
mento da subjetividade do julgador (consoante os termos
do texto constitucional originario), a previsdo da Cons-
tituicdo de 1988 acerca de preceitos fundamentais (ao
dispor sobre nova espécie de agdo direta, a argui¢do de
descumprimento de preceito fundamental): “Num racio-
cinio por exclusdo, parece incontroverso que nao se pode
entender por preceito fundamental todo e qualquer dis-
positivo da Constituicao. Fosse esse o espirito do art. 102,
§ 1°, da Constituicdo Federal, certamente faria referéncia
expressa a esta, deixando de empregar a expressao em
analise. Também ndo nos parece adequada uma interpre-
tacdo reducionista, restringindo o contetido semantico de
tal expressdo aos principios fundamentais, como, alias,
chegamos a entender no passado. O que entender, entao,
por preceito fundamental? O vocabulo fundamental da a
ideia de base, de alicerce ou, em suma, de fundamento.
(...) S@o normas materialmente constitucionais aquelas
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julgador,® atraindo criticas e temor de abusos.
Mesmo assim, solucdo para tal risco comp®e
o sistema: é a fundamentacdo das decisdes
judiciais.?®

tidas por imprescindiveis a uma Constituicao, vale dizer,
aquelas fundamentais a sua estruturacdo. Destarte, a idéia
que parece ter orientado o constituinte foi a de estabelecer
como parametro dessa agdo aqueles preceitos que fossem
indispensaveis a configuracdo de uma Constitui¢do en-
quanto tal, ou seja, as normas materialmente constitucio-
nais, a saber: a) as que identificam a forma e a estrutura do
Estado (p. ex., federalismo, principio republicano, etc.);
b) o sistema de governo; c) a divisdo e o funcionamento
dos poderes; d) os principios fundamentais; €) os direitos
fundamentais; f) a ordem econémica; g) a ordem social.”
(ARAUJO, Luiz Alberto David. Curso de direito constitu-
cional. 17. ed. Sdo Paulo: Verbatim, 2013, p. 93-94)

25 O que traz ao debate o “ativismo judicial”. No Brasil, o fe-
ndmeno mostra-se forte mais recentemente, a partir da
Constituicao Federal de 1988, e é verificado em todos os
juizes e Tribunais (ndo apenas no STF): “Um juiz ativista,
em sentido positivo, atua na busca da prote¢é@o dos direitos
fundamentais e da garantia da supremacia da Constituigéo,
assumindo uma postura concretizadora quando diante da
abstracao de principios constitucionais, como dignidade da
pessoa humana, prote¢do ao menor, assisténcia aos desam-
parados, etc. A realizacdo da Constituicao passa pela ativi-
dade de interpretar/aplicar conceitos e categorias juridicas
de elevado grau de generalidade e abstracdo, mesmo que
para tanto seja necessario abracar competéncias institucio-
nais que ordinariamente tocam a outros Poderes. O proble-
ma com essa sorte de postura seria estarmos substituindo
a vontade do soberano que criou a lei e a Constituicdo pela
vontade do intérprete. No entanto, a omisséo, seja admi-
nistrativa ou legislativa, do gestor publico ou do legislador
frente ao dever de dar efetividade a Constituicdo nédo pode
ser corroborada pela omissdo também do Judiciario frente
a tal dever. N&o se fala aqui em ativismo judicial nocivo, no
qual o juiz ultrapassa os limites entre racionalidade juridica
e racionalidade politica, valendo-se somente dessa Ultima.
Interpretar limitado pela mens legis (sentido da lei) e pela
mens legislatoris (vontade do legislador) ndo impede que
ao juiz seja necessario fazer uma construcdo hermenéuti-
ca para poder solucionar o caso concreto. A norma juridica
conterd, inevitavelmente, um espaco juridico ‘vazio’ a ser
preenchido pelo intérprete/aplicador, isto é, uma situagédo
real que demanda a aplicacdo da norma, mas esta néo pres-
creve 0 modo como isto se dard. Mesmo para Kelsen, o mais
notorio expoente do positivismo juridico do século XX, a
norma juridica representava uma moldura que deveria ser
preenchida durante o processo hermenéutico, pois conti-
nha diversos espacos em branco. Falamos aqui em ativismo
judicial como atuacéao contra as omissdes dos demais Pode-
res.” (TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Ativismo judicial:
nos limites entre racionalidade juridica e decisd@o politica.
Revista Direito GV, S&o Paulo, v. 8, n. 1, jan./jun. 2012. Dis-
ponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S1808-24322012000100002>. Acesso em: 17
out. 2014, p. 48-49)

26 “Habermas admite que a positivagdo implica a diferenga
entre direito e moral, assim, como a fundamentacao dire-
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3.

Ponderacao.

A maneira de interpretar e atribuir o

sentido, com base em discussdes concretas,
a principios, € normalmente chamada de
ponderacdo. A aplicacdo de principios néo €
isenta de criticas.?” E a maior critica é contra
0 exagero do subjetivismo, deixando a cargo
dos juizes respectiva aplicacdo (e delimitacao).

27

ta das normas juridicas em principios juridicos. N&o obs-
tante, ele relaciona o principio da positivacdo ao principio
da fundamentacao. O direito precisa ser justificado, nessa
perspectiva, no ambito de uma moral pés-convencional ou
universalista. No ambito da tensao entre ‘faticidade’ e ‘va-
lidade’, a instrumentalidade politica do direito tem como
contraponto a sua indisponibilidade moral. Superado o
seu ‘fundamento sacro’, o direito precisa ser legitimado
por procedimentos racionais, moralmente justificaveis.
Esse modelo pode ser concebido como um modelo de
fundamentacéo.” (NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hér-
cules: principios e regras constitucionais como diferenga
paradoxal do sistema juridico. Sao Paulo: WMF Martins
Fontes, 2013, p. 114)

“Embora seja menos forte no Brasil, ha no exterior, espe-
cialmente na Alemanha, uma forte vertente critica contra
uma suposta hipertrofia do sopesamento, uma hipertrofia
dos principios. Segundo essa vertente, os direitos funda-
mentais, compreendidos como principios, valeriam para
gualquer coisa e ndo teriam nenhum conteddo determina-
do. Essa linha de argumentac&o critica tanto um recurso
exagerado aos principios, quanto um recurso exagerado
a ponderacao ou ao sopesamento como forma de aplica-
¢do do direito. E o principal trago comum entre essas cri-
ticas € a referéncia a uma suposta subjetividade e a uma
suposta irracionalidade do sopesamento. Na Alemanha,
trés séo os principais autores dessa vertente critica, que
foram depois seguidos por varios outros, seus discipulos
ou nao. O primeiro deles é Friedrich Miiller, que afirma
gue o sopesamento nada mais seria do que a expressao das
pré-compreensdes mal explicadas daquele que decide e de
suas ligacdes afetivas com o caso concreto; segundo ele,
ponderar seria mais sugestao do que decisao. E Muller uti-
liza palavras muito semelhantes as usadas por Carlos Ari
Sundfeld: o sopesamento seria a expressdo de uma certa
preguica em face do trabalho interpretativo. (...) O terceiro
autor, também nessa mesma linha critica, é Jirgen Ha-
bermas, que afirma que o sopesamento, além de irracio-
nal, implica um enorme risco para a garantia dos direitos
fundamentais, que perderiam o seu carater vinculante.
Segundo ele, os direitos fundamentais perderiam o seu ca-
rater deontoldgico e passariam a ter um carater sobretudo
axiolégico e teleoldgico. As normas deixariam de veicular
0 que deve ser, e passariam a ser uma material para se de-
cidir o que é bom ou o que é ruim.” (SILVA, Virgilio Afon-
so da. Ponderacéo e objetividade na interpretacdo cons-
titucional. In: MACEDO JR., Ronaldo Porto; BARBIERI,
Catarina Helena Cortada (Orgs.). Direito e interpretacao:
racionalidades e institui¢des, Sao Paulo: Direito GV/Sarai-
va, 2011, p. 363-380)
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A observagao ndo é nova. E sempre se

repete em face do Judiciario,?® em casos que
causam comocao,?® atribuindo aos juizes — to-

28 Nem exclusividade brasileira. Muito pelo contrario: faz

29

parte de debate nos Estados democraticos. Observe-se
anotacao de Cappelletti: “As sociedades mais sas esforca-
ram-se e se esforcam por encontrar a cura desses desen-
volvimentos, potencialmente patolégicos. Ndo é este o
lugar para o exame das varias tentativas realizadas e que
continuam a se realizar em tal sentido: da descentralizacdo
legislativa & participacdo popular nos procedimentos de-
cisorios da administracdo. Basta notar que, também para
o0 judiciario, tais desenvolvimentos comportaram conse-
guéncias importantes, sobretudo o aumento da sua funcéo
e responsabilidades. Pelo fato de que o ‘terceiro poder’ ndo
pode simplesmente ignorar as profundas transformacdes
do mundo real, imp6s-se novo e grande desafio aos jui-
zes. A justica constitucional, especialmente na forma do
controle judiciario da legitimidade constitucional das leis,
constitui um aspecto dessa nova responsabilidade. Como
demonstrou a evolugcao de nimero crescente de paises, no
estado moderno o legislador-gigante ndo poderia mais,
sem gravissimos perigos, ser subtraido a controle. (...) Na
verdade, talvez com a s exce¢do dos Estados Unidos, os
tribunais judiciarios mostraram-se geralmente relutantes
em assumir essas novas e pesadas responsabilidades. Mas
a dura realidade da histéria moderna logo demonstrou
que os tribunais — tanto que confrontados pelas duas for-
mas acima mencionadas do gigantismo estatal, o legislati-
vo e o administrativo — nao podem fugir de uma inflexivel
alternativa. Eles devem de fato escolher umas das duas
possibilidades seguintes: a) permanecer fiéis, com perti-
néacia, a concepcdo tradicional, tipicamente do século XIX,
dos limites da funcao jurisdicional, ou b) elevar-se ao nivel
dos outros poderes, tornar-se enfim o terceiro gigante, ca-
paz de controlar o legislador mastodonte e o leviatanesco
administrador.” (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legislado-
res? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 46)

Por exemplo: na discussé@o sobre unido homoafetiva, tra-
vada no STF, na qual a Corte decidiu & unanimidade seu
reconhecimento, conforme a Constituicdo Federal de
1988 (STF, ADI 4277/DF, Pleno, Relator Ministro Ayres
Britto, j. 05/05/2011, DJe 13/10/2011, julgamento desta-
cado adiante); julgamento sobre aborto do feto anencéfalo
(STF, ADPF 54/DF, Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio,
j. 12/04/2012, DJe 29/04/2013), enfrentando adequacao/
interpretagdo do Codigo Penal em relagdo a Constituigdo
de 1988; recepgdo da Lei de Imprensa, n® 5.250/1967, pela
Constituicao de 1988 (STF, ADPF 130/DF, Pleno, Relator
Ministro Carlos Britto, j. 30/04/2009, DJe 05/11/2009),
com procedéncia, ao final, declarando-se a nao recepcao;
recepcao do artigo 636 da CLT, exigéncia de depdsito prévio
do valor correspondente & multa como condicéo de admis-
sibilidade de recurso administrativo (STF, ADPF 156/DF,
Pleno, Relatora Ministra Carmen LUcia, j. 18/08/2011, DJe
27/10/2011), com declaracdo da ndo recepgao; recepgao da
Lei de Anistia, n°® 6.683/1979, confirmada pela rejeicao da
ADPF 153/DF (STF, Pleno, Relator Ministro Eros Grau, j.
29/04/2010, DJe 05/08/2010), o que, contudo, colide com
decisdo tomada pela Corte Interamericana de Direitos Hu-
manos, no caso Gomes Lund versus Brasil — Guerrilha do
Araguaia (exemplificando como a tltima palavra da Corte
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dos, mas, claro, especialmente, aos Ministros
do STF, cujas decisGes tem mais comumente
repercussao nacional — interferéncia inde-
vida sobre outros Poderes. A verdade é que
0 juiz (que se espera diante da derrocada
do positivismo juridico) deve ser sensivel a
toda complexidade de direitos ap6s Segunda
Guerra Mundial.*°

Questdo polémica na doutrina diz res-
peito a aplicacdo da ponderacdo as regras
(conforme modelo de Alexy). O proprio Alexy
é resistente ao tema.®! Mas inegavel que as
normas juridicas ndo séo identificadas: de
plano, ndo trazem uma etiqueta distintiva

Constitucional nacional pode ndo bastar para apaziguar
a discussao); julgamento sobre direito de greve de servi-
dores publicos (STF, Ml 712/PA, Pleno, Relator Ministro
Eros Grau, j. 25/10/2007, DJe 30/10/2008, e, ainda, STF,
MI 708/DF, Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, j.
25/10/2007, DJe 30/10/2008).

30 “Neste sentido, a consagracdo de direitos fundamentais
pelas constituicbes passou a representar um espago ina-
cessivel aos Parlamentos, porque as diversas declaragdes
que foram sendo incorporadas a um patrimdnio cultural
da humanidade (na perspectiva ocidental) procuravam as-
segurar determinados direitos do individuo contra even-
tuais praticas espurias do Legislador (direitos publicos
subjetivos como regras negativas de competéncia do Esta-
do). Como observou Freeman (...) ‘por meio de uma carta
de direitos, os cidadaos concordam, com efeito, em reti-
rar certos itens da agenda legislativa’. Essa contraposicéo
entre democracia e direitos fundamentais acabaria por le-
gitimar ainda mais uma atuac@o menos circunstancial do
juiz constitucional (e que, posteriormente, vai se expandir
para outras areas além dos direitos fundamentais). Em
sintese, percebe-se que a ampliag¢do do espaco ‘tradicional’
do juiz constitucional (entre Judiciario e Tribunal Cons-
titucional), na tutela da Constituicdo e sua supremacia
(quer dizer, para além de um mero legislador negativo,
na expressao cunhada por Kelsen) foi viabilizada, dentre
outras ocorréncias, pela abertura semantica das consti-
tuicBes, em sua contemplacdo principioldgica do discurso
dos direitos humanos, pela supremacia da Constituicao,
pela vinculacéo dos legislativos aos direitos fundamentais
consagrados, e, sobretudo, pela necessidade de retirar do
espaco politico certas opgdes.” (TAVARES, André Ramos.
Paradigmas do judicialismo constitucional. S&o Paulo:
Saraiva, 2012, p. 65-66)

31 Embora: “Parece-me que, de alguma maneira, ao admi-
tir regras incompletas, dependentes de ponderagéo, Alexy
admite implicitamente que, neste particular, a diferenca
entre principios e regras é, antes gradual, embora néo
seja essa a sua intencdo.” (NEVES, Marcelo. Entre Hidra
e Hércules: principios e regras constitucionais como di-
ferenca paradoxal do sistema juridico. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2013, p. 81)
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entre regras e principios.® Existe confusdo®
e, até alcancar-se a regra final — incidente
num caso concreto —, pode ser necessaria uma
operacdo de ponderacéo.

Quanto a ponderacao de principios,
apos analisar os principais criticos, Neves
conclui:

32 “Principios e regras desempenham esse papel no plano da

argumentacéo juridica. Esquematicamente, algo se apre-
senta como principio ou como regra. Os principios sdo
normas no pleno reflexivo, possibilitando o balizamento
e a construcao ou reconstrucao de regras. Estas, enquanto
razdes imediatas para as normas de decisdo, sdo condic¢des
da aplicacdo dos principios a solucdo dos casos. Na cadeia
argumentativa, uma norma afirma-se tipicamente como
principio ou como regra. De antemao, nao se pode definir
qual padrédo constitui um principio ou como uma regra.
Vai depender do modo mediante o qual a norma seré in-
corporada do ponto de vista funcional-estrutural no pro-
cesso argumentativo.” (Ibidem, p. 103)

33 “Embora prima facie a norma possa ser concebida como
uma regra imediatamente aplicavel (que determina o di-
reito de publicar sem censura o artigo, no caso da liber-
dade de expressdo), ela pode transmudar-se em principio
no decorrer do processo de concretizacao, desde que haja
recurso a principios colidentes, exigindo uma regra de so-
lucdo da colisdo para que se decida o caso. Nesse senti-
do, também nos chamados ‘principios-regra’, trata-se de
hibridos normativos no ambito da diferenga tipico-ideal
entre principios e regras constitucionais.” (Ibidem, p. 106)
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No sistema juridico, muito embora seja
fundamental a binariedade no plano
do codigo “licito/ilicito”, ha uma plu-
ralidade de critérios e programas que
comportam tensdes e conflito entre si.
Embora o direito esteja orientado para
determinar, em Gltima instancia, se algo
é licito (conforme ao direito) ou ilicito
(ndo conforme ao direito), antes que
se chegue a uma resposta sobre essa
gquestdo desenvolve-se, em cada caso
(exceto na mera observéancia cotidiana e
na pura aplicacéo rotineira), uma cadeia
ou rede complexa de argumentos que se
articulam com base nos mais diversos
critérios invocados para a solugdo da
controvérsia juridica. Nesse processo
argumentativo, o cotejo entre critérios
que se apresentam como apropriados
para a tomada de decisé@o é recorren-
te, implicando inclusive a ponderacéo
entre normas usualmente colidentes.
Portanto, a binariedade do direito esta
associada a uma postura seletiva em
relacdo aos diversos critérios normativos
invocados para a solucdo de um caso,
comportando o sopesamento de princi-
pios, que, porém, ndo se destina nem é
apropriado a levar a otimizacéo destes.*

Neves, admitindo “aparente confu-
sd0” — apenas aparentemente, pois se trata,
em verdade, de interacdo — entre regras e
principios, anota dificuldade na distingéo
estatica entre eles, comportamento (aplica-
cdo) duvidoso entre tais normas (as vezes,
regras; as vezes, principios), o que promove
uma vinculacdo bastante interessante entre
regras e principios: uma verdadeira relagao
de circularidade.®® Entdo, se existe clara e in-

34 Ibidem, p. 88.

35 “Nessa perspectiva, apresenta-se a questdo da circularida-
de entre principios e regras no processo de concretizagdo
constitucional. Ndo ha uma relagéo linear entre estruturas
ou processos reflexivos e estruturas e processos ‘reflexio-
nados’. A reflexividade em geral implica uma relac@o cir-
cular. Tome-se, novamente, a moeda como exemplo: O que
vale a moeda sem os bens ou sem poder de compra-los?
E o que valem os bens, em uma sociedade complexa, sem
valor monetario? Essa implicacdo reciproca encontra-se
analogamente na relacdo entre principios e regras consti-
tucionais no plano da estatica juridica (assim como entre
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discutivel interacdo entre regras e principios,
como querer afastar a ponderacéo das regras?
Ora, a medida que, para solucionar um caso
concreto, deve-se partir de principio, mas,
também, mirar uma regra (buscando uma
solucdo concreta), tal ida-vinda entre regras
e principios pode implicar uma ponderagdo
entre valores eventualmente colidentes. E
tal operacdo pode significar que, de forma
a alcancar uma regra adequada (e, entéo,
promover a subsuncao), faz-se necessério, as
vezes, passar por ponderacdo de principios
relacionados. Por conseguinte, de uma nitida
ponderacéo de regras.

4. Afastamento da subsuncao.

No estagio atual do nosso direito — em
especial, frise-se, apds a Constituicdo de
1988 —, com destaque dos principios (e seu
carater normativo), vé-se possivel, inclusive,
deixar de fazer incidir determinado comando
normativo, mesmo presentes todas as condi-
¢Oes formalmente previstas para tanto. E tal
conclusédo ndo devera causar espécie.

Observe-se exemplo singelo, mas de
clareza ilustrativa. O dispositivo constante do
artigo 55, § 2°, da Lei n® 8.213/1991 — “§ 2°. O
tempo de servi¢o do segurado trabalhador

Constituigéo e lei ou entre Constituicdo e decisao judicial
em matéria constitucional na dinamica juridica). Os prin-
cipios constitucionais servem ao balizamento, construcao,
desenvolvimento, enfraquecimento e fortalecimento de
regras, assim como, eventualmente, para restricdo e am-
pliacdo do seu contetdo. Em suma, pode-se dizer, com o
devido cuidado, que eles atuam como razé@o ou fundamento
de regras, inclusive de regras constitucionais, nas contro-
vérsias juridicas complexas. Mas as regras sao condicGes
de aplicacdo dos principios na solucdo de casos constitu-
cionais. Ou seja, caso ndo haja uma regra diretamente atri-
buida a texto constitucional ou legal nem seja construida
judicialmente uma regra a qual o caso possa ser subsumido
mediante uma norma de decisdo, os principios perdem o
seu significado pratico ou servem a manipulacao retérica
para afastar a aplicacédo de regras completas, encobrindo a
inconsisténcia do sistema juridico. A infla¢do de argumen-
tos principialistas implica perda de importancia dos prin-
cipios constitucionais como critério de solucéo de casos. A
relacao reflexiva circular entre principios e regras implica
uma fortificacdo reciproca das respectivas estruturas (nor-
mas) e processos (argumentac¢do).” (Ibidem, p. 134)
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rural, anterior a data de inicio de vigéncia
desta Lei, ser4d computado independente-
mente do recolhimento das contribuicdes a
ele correspondentes, exceto para efeito de
caréncia, conforme dispuser o Regulamento.”
—, certamente, ndo se mostra, em abstrato,
inconstitucional. Da mesma forma, tal regra
vem confirmada pelos Tribunais, sem aparen-
te excecdo. A titulo de exemplo:

PREVIDENCIARIO. EMBARGOS IN-
FRINGENTES. LABOR RURAL SEM
REGISTRO EM CTPS. RECONHECI-
MENTO DO TEMPO DE SERVICO AN-
TERIOR AO PRIMEIRO DOCUMENTO
ATESTANDO A QUALIFICACAO DE
LAVRADOR. PROVA TESTEMUNHAL.
PRECEDENTES DO E. STJ. RECURSO
IMPROVIDO.

I - Quanto ao periodo anterior ao inicio
de vigéncia da Lei n° 8.213/91, conta-se
o tempo de servico do trabalhador rural
sem registro em CTPS, independente-
mente do recolhimento das contribui-
¢bes, mas ndo para efeito de caréncia.
Il - O termo inicial do periodo rural a
ser reconhecido deverd ser fixado con-
forme a data constante do documento
contemporéneo mais antigo que confi-
gurar inicio razoavel de prova material,
salvo se a prova oral autorizar reconhe-
cimento de periodo anterior, conforme
entendimento fixado pelo E. Superior
Tribunal de Justica recentemente, em
sede de recurso repetitivo (Recurso
Especial n° 1.348.633-SP, de relatoria
do Exmo. Ministro Arnaldo Esteves de
Lima).

VI - Verifica-se que o interregno con-
troverso corresponde ao labor rural
que a parte autora teria exercido entre
09/1965 a 05/1969.

VII - Ressalte-se que, embora o primeiro
documento que qualifique a parte auto-
ra como lavradora date de 04/05/1969
(carteira do sindicato dos trabalhadores
rurais, fl. 24), a prova testemunhal,
consistente na declaracdo acostada na
fl. 11, bem como nos depoimentos das
fls. 81/83, autoriza o reconhecimento do
labor rural por todo o periodo pleiteado.
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Precedentes do C. STJ (Recurso Especial
n° 1.348.130-SP e Recurso Especial n®
1.348.382) e desta E. Corte Regional
(EDecl em AR n° 2008.03.00.038420-0,
DJ: 12/12/2013).

VIl - Sendo assim, a somatdria de
todos os periodos mencionados, com-
preendendo o executado na &rea rural
(25/09/1965 a 31/12/1980) e os registros
em carteira em atividades urbanas, per-
faz o minimo de 35 (trinta e cinco anos)
necessarios a concessao da aposentado-
ria por tempo de servico, nos termos da
Lei n° 8.213/91.

IX - Embargos infringentes a que se
nega provimento.

(TRF 32 Regido, Terceira Secéo,
Embargos Infringentes 0002356-
17.2003.4.03.9999/SP, Relator para o
Acérdédo Desembargador Federal Wal-
ter do Amaral, j. 23/01/2014, e-DJF3
05/02/2014)

Todavia, diante de trabalhador que te-
nha cumprido trabalho urbano em tempo in-
suficiente para aposentar-se mesmo no menor
valor possivel (salario minimo), mas, também,
tenha exercido anteriormente trabalho rural
(cuja soma de periodos de tempo ultrapassaria
a caréncia para aquele segurado), tal regra
seria aplicavel?

Registre-se que a narracéo apresentada
nédo encontra eco em qualquer exce¢éo da nor-
ma referida: que, efetivamente, ndo permite
a possibilidade de aproveitamento de tempo
rural para fins de caréncia.

Entéo, levado a ferro e fogo, a interpre-
tacdo do paragrafo 2° acima acarretaria em
verdadeira ofensa a Constituicéo Federal (art.
194, paragrafo unico, 11).3 Parece defensavel
gue a vedacgdo de tempo de servico para fins
de caréncia ndo possa extrapolar os benefi-
cios préprios para segurados rurais, ou seja,

36 “Art. 194. (...) Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico,
nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base
nos seguintes objetivos: (...) Il - uniformidade e equiva-
Iéncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e
rurais”.
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aqueles limitados no valor minimo (saléario
minimo).

Dessa maneira, mesmo se aplicando
idade para urbano (e regra de transicédo ge-
ral para contagem da caréncia), acaso néo
admitido o uso de tempo urbano somado ao
rural, em comparagdo com outros segurados
que tivessem continuado na atividade rural,
chegar-se-ia a uma situacgao de dificil explica-
¢do: num caso de segurado rural, mesmo sem
contribuicBes apo6s 1991, mas apenas com-
provando — ainda que de forma descontinua
atividade rural (permitido até 31 de dezembro
de 2010, nos termos da Lei n° 11.718/2008) —
restaria possivel (inclusive, com cinco anos
antes do segurado urbano) sua aposentacéo
por idade; em contrapartida, o segurado rural
que tivesse passado a urbano, apés alcancar
a idade de aposentadoria para urbano, nédo
teria como conseguir sequer beneficio minimo
(como o rural teria), mesmo tendo, durante
periodo urbano, recolhido para o INSS.

Pois bem: qual o sentido de proibigdo
com tal for¢a, prejudicando aquele que efe-
tivamente tivesse contribuido a Previdéncia?

Por isso mesmo, chegando-se ao extremo
do exemplo — eloguente, como se percebe —,
poder-se-ia dizer que a regra do artigo 55, §
2° da Lei n°® 8.213/1991, na sua literalidade,
provocaria efeitos contrarios a Constituicéo
Federal. Mas qual seria a norma constitucio-
nal relacionada?

De plano, ao menos, uma norma de
principio da Previdéncia, constante do artigo
201, caput, da Constituicdo Federal:

Art. 201. A previdéncia social sera or-
ganizada sob a forma de regime geral,
de carater contributivo e de filiagao
obrigatoria, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, e atendera, nos termos da lei,
a: (...) (destaquei)

Ou seja, tendo havido contribuigdo efe-
tiva pelo segurado, a regra do artigo 55 acima,
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a despeito de perfeitamente constitucional,
ndo poderia ser aplicada, concretamente. Nao
sucederia, portanto, sua subsuncdo ao caso
concreto, tendo em vista a for¢a do principio
relacionado.

Poder-se-ia cogitar, ainda, de, em vir-
tude da ida-vinda entre regra e principio,
criar-se judicialmente uma regra concreta,
suficiente e adequada para responder a uma
lide (n&o perfeitamente prevista na literalida-
de da regra). O exemplo ilustra uma lide que
somente foi decidida satisfatoriamente em
fungdo da interagdo entre regra e principio.

5. Julgamentos rumorosos: forte
subjetividade.

Nesta era de principios, os valores
maiores constantes das normas constitucio-
nais — ndo s6 podem — deverdo ser utilizados
para apaziguar a complexa sociedade que
se apresenta. A despeito de tal atuacdo do
Judiciario, algumas vezes, repercutir criticas
negativas, especialmente, de usurpagéo de
competéncia de outros Poderes.

Observemos dois casos que causaram —
e causam — repercussao.

Uniao homoafetiva

A propdésito da evidente subjetividade
para decidir com base em principios, observe-
se, no exemplo, que tal espaco “aberto” ao
julgador sucede desde a questdo preliminar
sobre qual acdo direta de controle de cons-
titucionalidade seria apropriada ao caso.
Examine-se parte da ementa respectiva:

1. ARGUICAO DE DESCUMPRIMEN-
TO DE PRECEITO FUNDAMENTAL
(ADPF). PERDA PARCIAL DE OBJETO.
RECEBIMENTO, NA PARTE REMA-
NESCENTE, COMO ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. UNIAO
HOMOAFETIVA E SEU RECONHECI-
MENTO COMO INSTITUTO JURIDI-
CO. CONVERGENCIA DE OBJETOS
ENTRE ACOES DE NATUREZA ABS-
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TRATA. JULGAMENTO CONJUNTO.
Encampacéo dos fundamentos da ADPF
n® 132-RJ pela ADI n© 4.277-DF, com
a finalidade de conferir “interpretacéo
conforme a Constituicdo” ao art. 1.723
do Cadigo Civil. Atendimento das con-
dicbes da agéo. (...) 6. (...) Ante a pos-
sibilidade de interpretacdo em sentido
preconceituoso ou discriminatorio do
art. 1.723 do Cédigo Civil, nado resoltvel
a luz dele proéprio, faz-se necessaria a
utilizagdo da técnica de “interpretacdo
conforme a Constitui¢ao”. Isso para ex-
cluir do dispositivo em causa qualquer
significado que impeca o reconhecimen-
to da unido continua, publica e duradou-
ra entre pessoas do mesmo sexo como
familia. Reconhecimento que é de ser
feito segundo as mesmas regras e com as
mesmas consequéncias da unido estavel
heteroafetiva.

(STF, ADPF 132/RJ, Pleno, Relator Mi-
nistro Ayres Britto, j. 05/05/2011, DJe
13/10/2011, destaquei)

A solugédo esposada no precedente afas-
tou o uso da ADPF, fazendo valer “interpreta-
¢do conforme” do artigo 1.723 do Codigo Civil.
O julgamento, no seu resultado, soa mesmo o
mais correto: afinal, pouco crivel impor res-
tricdo de ordem t&o relevante a vida — ou seja,
impossibilidade de exercicio de unido estavel
como entidade familiar — tdo somente pela
sexualidade das pessoas envolvidas. Tanto por
isso, 0 julgamento foi decidido & unanimidade.

Ocorre que a solucdo preliminar so-
bre afastamento do uso da ADPF sinaliza a
dificuldade de entendimento sobre “descum-
primento de preceito fundamental”. E que a
concluséo, alcancada pelo Tribunal, no senti-
do de enfocar a letra do artigo 1.723 do Cédigo
Civil, traz a dificuldade natural da observacéo
de que a regra do Codigo Civil — “E reconhe-
cida como entidade familiar a unido estavel
entre o homem e a mulher, configurada na
convivéncia publica, continua e duradoura e
estabelecida com o objetivo de constituicdo
de familia” (destaquei) — apenas repete a
norma constitucional aplicavel: “Para efeito
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da protecédo do Esta-
do, é reconhecida a
uniao estavel entre
o homem e a mulher
como entidade fa-
miliar, devendo a lei
facilitar sua conver-
sado em casamento”
(art. 226, § 3°, CF,
destaquei)

Entdo, poder-
se-ia questionar: se
a Lei apenas repete
a Constituicdo Fede-
ral, de que adiantaria
promover “interpre-
tacdo conforme” do
Cadigo Civil?

No ponto, tal-
vez melhor solucédo
tivesse sido o uso ADPF ao caso, no sentido
de observar a extensdo possivel de “descum-
primento de preceito fundamental”, fazendo
valer um sentido bem amplo de “preceito”.*’
Podendo-se imaginar cabimento de um con-
ceito mais alargado — subjetivo, é verdade
—, conforme escolha do proéprio constituinte
originario.

Poder-se-ia, seguindo tal linha de pen-
samento, imaginar que a discussdo posta no
controle concentrado parte de novo conceito
de familia — além da unido entre homem e
mulher —, mas cuja negagdo — inexistente no
texto constitucional originario, registre-se —
implicaria desrespeito a dignidade da pessoa
humana, em sua manifestacdo de exercicio
pleno de sexualidade e relagdo amorosa. E,
na construcéo feita, a ADPF encaixar-se-ia
a perfeigéo.

Ainda, da andlise dos votos dos Minis-
tros, vé-se, de um modo geral, uso bastante
alargado do principio da dignidade no caso
concreto. Chama atencdo seu uso neste jul-
gamento, demonstrando as claras que sua

37 Ver nota 24.
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aplicacdo é especialmente cara no caso de
discussoOes de direitos de minorais (quaisquer,
sendo, no caso, a evidéncia, minorias por
orientacdo sexual).

Também, dos votos, chama a atencao
gue o principio da dignidade humana foi
aplicado conjuntamente, em especial, com o
principio da igualdade, fazendo realce a proi-
bicdo de quaisquer formas de discriminacéo.
Ou seja, no caso em foco, porque existe direito
ao reconhecimento de unido estavel (instituto
familiar) de casais heterossexuais, seria um
equivoco deixar de promover 0 mesmo reco-
nhecimento a casais de mesmo sexo. No pon-
to, existe um elemento facilitador: se existe o
direito reconhecido a parte da sociedade, sua
eventual recusa a outra parcela da sociedade
(mesmo minoritaria) seria motivo de incons-
titucionalidade (por negativa de igualdade). E,
em reforgo, pela dignidade da pessoa humana,
tal suposta recusa equivaleria dizer que um
casal homoafetivo — pelo simples motivo de
sua orientacao sexual — tem negado seu direi-
to a formar uma familia.

Por fim, salienta-se 0 uso do principio
da dignidade da pessoa humana, elaborado
pelo Ministro Celso de Mello, que, a partir
dele, retirou outro: o da felicidade.

Da unanimidade dos Ministros, foi
acolhida a acgéo direta, aplicando-se o prin-
cipio da dignidade, de forma a reconhecer
juridicamente a unido homoafetiva, tendo
havido cisdo apenas no fundamento: ou como
espécie prevista no artigo 226 da Constitui-
cdo Federal, ou, entdo, como outra forma de
familia (simplesmente ndo prevista consti-
tucionalmente), mas, de qualquer maneira,
merecendo tratamento adequado (ou seja,
em conformidade com a dignidade da pessoa
humana) pelo Estado.

Tratamento cirdrgico ao transexual

O precedente abaixo é bastante interes-
sante: diz respeito a determinagéo judicial de
inclusdo em lista de cirurgias, promovidas
pelo SUS, da alteragdo de sexo, adequando o
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corpo fisico a personalidade. A curiosidade
que observo é a atuacdo forte e corajosa do
Judiciario em assunto tipico de politica pu-
blica (a cargo, segundo opinido conservadora,
apenas dos demais Poderes).

Veja-se o conteddo de parte de sua
ementa:

DIREITO CONSTITUCIONAL. TRAN-
SEXUALISMO. INCLUSAO NA TABE-
LA SIH-SUS DE PROCEDIMENTOS
MEDICOS DE TRANSGENITALIZA-
CAO. PRINCIPIO DA IGUALDADE E
PROIBICAO DE DISCRIMINACAO POR
MOTIVO DE SEXO. DISCRIMINACAO
POR MOTIVO DE GENERO. DIREITOS
FUNDAMENTAIS DE LIBERDADE,
LIVRE DESENVOLVIMENTO DA
PERSONALIDADE, PRIVACIDADE E
RESPEITO A DIGNIDADE HUMANA.
DIREITO A SAUDE. FORCA NORMA-
TIVA DA CONSTITUICAO.

(..

4 - O principio da igualdade impde a
adogdo de mesmo tratamento aos desti-
natarios das medidas estatais, a menos
que razdes suficientes exijam diversi-
dade de tratamento, recaindo o 6nus
argumentativo sobre o cabimento da
diferenciagdo. Ndo ha justificativa para
tratamento desfavoravel a transexuais
quanto ao custeio pelo SUS das cirurgias
de neocolpovulvoplastia e neofaloplas-
tia, pois (a) trata-se de prestacBes de
salde adequadas e necessarias para o
tratamento médico do transexualismo
e (b) nédo se pode justificar uma dis-
criminacdo sexual (contra transexuais
masculinos) com a invocacgdo de outra
discriminagéo sexual (contra transexu-
ais femininos).

5 - O direito fundamental de liberdade,
diretamente relacionado com os direitos
fundamentais ao livre desenvolvimento
da personalidade e de privacidade, con-
cebendo os individuos como sujeitos de
direito ao invés de objetos de regulacao
alheia, protege a sexualidade como esfe-
ra davida individual livre da interferén-
cia de terceiros, afastando imposicdes
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indevidas sobre transexuais, mulheres,
homossexuais e travestis.

6 - A norma de direito fundamental
gue consagra a protecdo a dignidade
humana requer a consideracdo do ser
humano como um fim em si mesmo, ao
invés de meio para a realizacéo de fins e
de valores que lhe séo externos e impos-
tos por terceiros; sdo inconstitucionais,
portanto, visdes de mundo heterdbnomas,
que imponham aos transexuais limites
e restricdes indevidas, com repercussao
no acesso a procedimentos médicos.

7 - A forca normativa da Constituicao,
enquanto principio de interpretacéo,
requer que a concretizagéo dos direitos
fundamentais empreste a maior forga
normativa possivel a todos os direitos
simultaneamente, pelo que a compreen-
s&o do direito a saide deve ser informa-
da pelo contetido dos diversos direitos
fundamentais relevantes para o caso.
()

10 - A inclusdo dos procedimentos médi-
cos relativos ao transexualismo, dentre
aqueles previstos na Tabela SIH-SUS,
configura correc¢do judicial diante de
discriminacdo lesiva aos direitos fun-
damentais de transexuais, uma vez que
tais prestacfes ja estdo contempladas
pelo sistema publico de saude.

()

14 - Precedentes do Supremo Tribunal
Federal, do Tribunal Regional Federal
da 42 Regido, da Corte Européia de
Justica, do Tribunal Europeu de Direi-
tos Humanos, da Suprema Corte dos
Estados Unidos, da Suprema Corte do
Canad4, do Tribunal Constitucional da
Coldémbia, do Tribunal Constitucional
Federal aleméo e do Tribunal Constitu-
cional de Portugal.

()

(TRF da 42 Regido, Terceira Turma,
Apelacdo Civel 2001.71.00.026279-9/
RS, Relator Juiz Federal Roger Raupp
Rios, j. 14/08/2007, DE 23/08/2007,
destaquei)

Cabe registrar que o julgamento em
destaque é mais um exemplo de adocdo pelo
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Executivo de posicionamento constitucional-
mente forte, mas, até entdo — em func¢ao da
fragilidade do Legislativo? — ndo reconhecido
pelo poder legiferante ordinario. Noutras
palavras, e como ocorreu concretamente, 0
Executivo deixou de levar as altimas conse-
quéncias eventual discordancia sobre o jul-
gado (que, efetivamente, ndo chegou ao STF
por meio de recurso extraordinario), fazendo
valer — entdo, como evidente politica publica
— a determinacéo jurisdicional.

Em que pese critica em face do Judi-
ciario, em julgamentos de temas téo sensiveis
sobre direitos fundamentais, muitas vezes,
verifica-se tdo somente resisténcia efetiva do
Legislativo. E concordancia — tacita — do Exe-
cutivo. Entéo, pode-se imaginar que o Executi-
vo faz uso de decisdes do Judiciario de maneira
a — ele préprio — nao ter que carregar o fardo
de ter tomado alguma decisdo impopular?®

6. Consideracoes finais.

Da evolucdo da sociedade, separada por
castas — em funcdo de tantas variaveis, como
cidadania romana (versus estrangeiros); rea-
leza (versus plebeus); religido (versus pagaos
ou hereges) —, emergiu o fortalecimento do ser
humano pela sua simples existéncia. Para tan-
to, viu-se as claras uso amplo dos principios,
dos direitos fundamentais, impondo dever de
o Estado garanti-los.

O reconhecimento em varios escri-
tos histdricos acerca da dignidade humana
demarca bem no tempo a necessidade de
evolucdo da sociedade, mirando o respeito
absoluto ao homem. E tal respeito mostra
contetido proprio do que se busca pelo direito
e justica (muito embora se reconheca grande
dificuldade para seu alcance).

Tal contexto confirma que o papel do
Judiciario engrandeceu-se a partir da teoria

38 Impopular, entendida contra interesses ou crengas de
maioria, em detrimento de direitos fundamentais de mi-
norias.



TRIBUNAL REGIONAL FEDTRAL DA TERCEIRA REGIAQ

REVISTA

dos direitos fundamentais e estagio de poés-
positivismo que nos encontramos. Com a
cautela de afastar a hipertrofia gratuita dos
direitos fundamentais, parece que o Judicia-
rio flerta com decisGes que beiram questdes
politicas, provocando evidente semelhanca
entre decisdes judiciais e decisdes politicas,
que, afinal, s@o determinantes para escolhas
e promocdao de politicas publicas.

Mesmo assim, tomado com cuidado de
evitar exageros (se for possivel), o novo papel
do Judiciario mostra-se bem afinado com o
juiz atento a tantos direitos postos em desta-
gue nas cartas constitucionais contempora-
neas. Direitos que ndo podem se prender por
guestdes de maioria (mesmo democratica),
pelo singelo motivo de que, se aguardassem
atuacdo do Legislativo ordinario, poderiam
estar submetidos & conduta autoritéaria de
um Estado (o que passado bem recente ja
demonstrou os riscos a humanidade).

Em concluséo final, por mais dificil que
seja a adocdo de carga axioldgica no direito, o
conteuddo ético, presente, especialmente, nos
principios/preceitos fundamentais, é evidente.
Tal constatacdo, a despeito de tornar mais
dificil a misséo do julgador (cada vez menos
objetiva), serve para explicar e justificar que
n&o é a objetividade do positivismo a verda-
deira garantia de um direito “justo”, mas, sim,
o dever de dispor clara e suficientemente a
fundamentacao pelo julgador.
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1. Consideracoes iniciais.

presente artigo tem por objeto reali-
Ozar uma pesquisa teorica, consistente
numa metodologia de carater inven-
tariante e descritiva da producédo doutrina-
ria acerca da aplicabilidade do principio da

protecdo especial da familia no ambito do
Direito Tributario.

Inicialmente, far-se-4& uma analise do
processo de constitucionalizacdo e formacéo
de um novo conceito de familia, bem como
da influéncia das teorias dos direitos fun-
damentais, de Robert Alexy, e dos sistemas,
de Niklas Luhmann, no Direito Tributario,

81

especialmente em relacdo as normas consti-
tucionais que disciplinam o sistema tributéario
nacional.

O estudo das decisdes do Tribunal
Constitucional Aleméo realizado pelo jurista
Humberto Avila, que correlaciona os princi-
pios da garantia digna da pessoa humana e da
protecéo especial das familias, servira de im-
portante baliza em face das limitacdes cons-
titucionais ao poder de tributar do Estado.

Os principios da capacidade contribu-
tiva e da igualdade também serdo tratados
neste artigo, sob o enfoque de suas dimensdes
objetiva e subjetiva, tendo por fim precipuo a
protecdo dos membros da familia contra con-
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dutas excessivas e desarrazoadas praticadas
pelo Estado no exercicio de sua atividade de
tributacao.

A extrafiscalidade da tributacéo, qua-
lificada como norma indutora de comporta-
mentos, sera desenvolvida a luz do principio
da protecdo especial da familia como ins-
trumento de estimulo a constituicdo, de-
senvolvimento e manutengdo das diversas
modalidades de familias (casamento, unido
estavel, unido homoafetiva, familia monopa-
rental e familia socioafetiva).

Por fim, a partir de um conceito consti-
tucional de renda, buscar-se-4 tracar o campo
de intributabilidade do minimo necesséario
para a existéncia digna dos membros da fa-
milia.

2. Fundamentacao tedrica.

2.1. A constitucionalizacao do con-
ceito de familia.

Classicamente, as leis civilistas disci-
plinavam, com exclusividade, o regime juri-
dico das familias (casamento, regime de bens
entre os codnjuges, relacbes de parentesco,
poder familiar, tutela e curatela, alimentos e
protecdo dos filhos). Entretanto, por buscar
a conformacéo de interesses superiores aos
interesses individuais, a convivéncia familiar
ganhou protegdo estatal, inserindo-a dentro
de um microssistema juridico complexo,
formado por normas juridicas publicistas,
cogentes, imperativas e de ordem publica, e,
ao mesmo tempo, por normas juridicas de
carater privado.

A constitucionalizagdo do Direito Civil,
especialmente dos direitos inerentes a perso-
nalidade da pessoa humana — v.g., o direito
das familias —, sob forte influéncia do atual
modelo de Estado Democratico e Social de
Direito, deve-se a sobreposi¢cdo do principio
da dignidade da pessoa humana, que irradia
sobre todas as normas constitucionais e in-
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fraconstitucionais, bem como sobre as a¢cGes
estatais e os comportamentos que se desen-
volvem nas relac¢des particulares, os quais
devem ser interpretados de modo a assegurar
a liberdade e autonomia de desenvolvimento
do homem e a efetivagdo dos valores (afeto,
solidariedade, justica) imprescindiveis a ga-
rantia do minimo existencial.

A aproximacdo do Direito com a Etica
(virada kantiana) trouxe a positivagdo, tanto
no ambito internacional quanto no interno, do
principio da garantia da dignidade humana,
o qual deslocou o homem da periferia para o
centro do sistema juridico, conferindo-lhe a
titularidade de direitos e liberdades publicas.
Houve a insercdo de valores éticos e morais
no ambito de prote¢do das normas constitu-
cionais, diferentemente da Ciéncia Pura do
Direito, defendida por Kelsen.

A repersonalizacéo das relacdes familia-
res, ante a dinamicidade das relagdes inter-
pessoais e a constante busca de consagragéo
dos valores mais caros a pessoa humana
(afeto, solidariedade, lealdade, confianca,
respeito, fraternidade e amor), impés ao Po-
der Constituinte e aos Tribunais o reconhe-
cimento da existéncia de outras entidades
familiares, conferindo protecdo especial a
unido estavel (art. 226, § 3°, da CF), a familia
monoparental (art. 226, § 4°, da CF), a uniéo
homoafetiva e as familias socioafetivas.

Sucedeu-se uma modificagdo do ele-
mento identificador da familia, que antes se
fundamentava na celebracdo do casamento,
na diferenca de sexo dos conviventes e no en-
volvimento do caréater sexual, e, agora, baseia-
se no vinculo afetivo, no dever de respeito
mutuo e na protecado da liberdade individual.

A visdo pluralista da familia, baseada
no afeto, permitiu a construgdo de um novo
conceito constitucional que, nos dizeres de
Jodo Baptista Villela, caracteriza-se pelo

(...) envolvimento emocional que leva a
subtrair um relacionamento do dmbito
do direito obrigacional — cujo nucleo é
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a vontade — para inseri-lo no direito das
familias, que tem como elemento estru-
turante o sentimento do amor que funde
as almas e confunde patriménios, gera
a responsabilidade e comprometimentos
mutuos.!

A Constituicdo Federal de 1988, além
de positivar principios gerais que se aplicam
a todas as relagdes publicas e privadas, tais
como o0s principios da dignidade da pessoa
humana, liberdade, isonomia (formal e mate-
rial), proporcionalidade (sob a perspectiva de
um devido processo legal substantivo), solida-
riedade e vedagao ao retrocesso social, trouxe
principios especiais, expressos e implicitos, os
quais devem nortear todas as questdes que
envolvam as relacdes familiares, servindo,
inclusive, de parametro interpretativo para os
poderes constituidos que exercem as compe-
téncias constitucionais de criagdo, aplicacdo
e interpretacdo do direito.

Dentre os principios constitucionais
implicitos, Francisco Amaral elenca os se-
guintes: i) reconhecimento da familia como
instituicdo béasica da sociedade e como objeto
especial da protecao do Estado; ii) existéncia e
permanéncia do casamento, civil ou religioso,
como base; iii) competéncia civil da lei para
regular os requisitos, celebracdo e eficacia
do casamento e sua dissolucéo; iv) reconhe-
cimento, para fins de protecéo do Estado, da
entidade familiar formada pela unido estavel
de homem e mulher, assim como da comuni-
dade formada por qualquer dos pais e seus
descendentes; V) possibilidade de dissolucédo
do vinculo matrimonial pelo divércio; vi)
direito de constituicdo e planejamento fa-
miliar, fundado no principio da paternidade
responsavel, competindo ao Estado propiciar
recursos educacionais e cientificos para o seu
exercicio; vii) igualdade juridica dos filhos,
proibidas quaisquer designag@es discrimi-
natorias; viii) protecdo da infancia, com o

1 VILLELA, Jodo Baptista. Repensando o direito de familia.
In: COUTO, Sérgio (Coord.). Nova realidade do direito de
familia. Rio de Janeiro: COAD, 1999, p. 20.
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reconhecimento de direitos fundamentais a
crianca e ao adolescente, e responsabilidade
da familia, da sociedade e do Estado por sua
observancia; ix) atribuicédo aos pais do dever
de assisténcia, criacédo e educacéo dos filhos;
e X) protecdo do idoso.?

Os diversos principios constitucionais
gue tutelam a familia vinculam o legislador
ordinario e o aplicador das normas de cunho
civilista, impondo o dever de realizar, na
atividade legiferante e interpretativa, uma fil-
tragem constitucional, a fim de que o sentido
e alcance destas normas infraconstitucionais
sejam compatibilizados conforme os valores
protegidos na ordem constitucional.

A despatrimonilizacdo do Direito Civil,
gue se fazia presente até mesmo no mais
pessoal dos ramos deste direito — direito
de familia —, somente se tornou possivel em
razdo do principio da dignidade da pessoa
humana, que reestruturou todo o sistema
juridico, incluindo o homem em seu centro.

2 AMARAL, Francisco. Direito constitucional: a eficicia
do Cddigo Civil Brasileiro ap6s a Constituicdo Federal de
1988. In: Repensando o direito de familia. Anais do | Con-
gresso de Direito de Familia. IBDFAM. Belo Horizonte,
Del Rey, 1988, p. 319.
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2.2. O principio da protecao especial
da familia.

Antes, a figura paterna, na condigdo
de chefe e condutor dos membros da familia
(esposa e filhos) e de todos aqueles que com
eles se relacionavam, era dotada de poderes
para apropriar-se dos bens adquiridos pelos
seus filhos, bem como puni-los conforme sua
intima convicgao (pater familias).

Com a evolugdo do tempo e as conse-
guentes transformacdes sociais, o chefe da
familia despiu-se de sua autoridade e pas-
sou a compartilhar com a esposa o plexo de
poderes-deveres prescritos no ordenamento
juridico, assegurando a liberdade do casal no
planejamento familiar.

O movimento de constitucionalizacao
dos direitos civis, aliado ao fenébmeno social
da repersonalizacédo do direito das familias,
conferiu uma nova interpretacdo e confor-
macdo ao principio da protecdo especial da
familia. Antes, tal principio era visto como
um simples incentivo e estimulo ao casamento
e a procriacdo, colocando o pater familia na
condicdo de autoridade e provedor do nucleo
familiar. Atualmente, a partir de uma revisao
doutrinaria e jurisprudencial, principalmen-
te pela Corte Constitucional da Alemanha,
0 principio da protecdo especial da familia
foi reconhecido como norma fundamental,
que imp0de ao Estado o dever de promover o
bem-estar da familia, mediante prestagdes
materiais, e, a0 mesmo tempo, o dever de
abstencao, ou seja, proibicao de adotar acdes
interventoras perturbadoras e prejudiciais ao
matrimonio e a familia.

Nos dizeres da jurista Misabel Abreu
Machado Derzi:

(...) a protecao especial do Estado advém
de acdes positivas, como também de ne-
gacdes, abstencdes e ndo-interferéncia.
E necessario que, dentro do Direito
Civil, do Direito Tributario e Previden-
ciario, se esquematizem com coeréncia
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as normas de protecdo — quer positivas,
guer negativas — e, além disso, se res-
peitem os principios de liberdade e au-
tonomia individual, a polimorfia social
e a intrinseca peculiaridade das unides
de fato, das familias no casamento e das
meias-familias.®

A protecao do Estado & familia é neces-
saria para normatizar a sua organizagao ins-
titucional, sem que isso importe em violagao
as liberdades publicas e ao direito de os seus
membros decidirem sobre o planejamento
familiar, e assegurar a efetivacdo de outros
direitos fundamentais, sob pena de eventual
abandono ocasionar a apropriacéo desta enti-
dade por outras formas de poderes, mormente
0s poderes econdmicos e religiosos.

O caput do artigo 226 da Constitui-
cdo Federal, ao consagrar, expressamente,
0 principio da protecdo especial da familia
(“a familia, base da sociedade, tem especial
protecdo do Estado”), revela a op¢do do Poder
Constituinte em tutelar todas as formas de
convivéncia familiar, proporcionando os re-
Cursos materiais necessarios para o exercicio
inerente a existéncia digna da pessoa humana,
a paternidade responsavel, ao planejamento
familiar e a livre decisao do casal.

Deve-se ter em mente que o principio da
protecdo a familia ndo é simplesmente uma
recomendacdo ética, mas diretriz determinante
nas relacdes, publicas e privadas, estabelecidas
no ambito familiar, que implica repercusséo
imediata sobre o comportamento da adminis-
tracdo publica, incumbindo-lhe implementar
0Ss meios necessarios a efetivacdo integral
de outros direitos fundamentais (liberdade,
existéncia digna, solidariedade, fraternidade,
salde, moradia, lazer, cultura, educacéo).

A protecao especial da familia ndo pode
ser reduzida tdo somente as relacgdes juridicas
privadas e disciplinadas pelas leis civis, ao

3 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 12. ed.
atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Ja-
neiro: Forense, 2013, p. 762.
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contrério, por se tratar de direito fundamen-
tal e valor estruturante da ordem juridica
interna, deve ser estendida e compatibilizada
as relacdes disciplinadas pelas normas tra-
balhistas, previdenciarias, consumeristas e
tributérias.

A Constituicdo Federal estabelece as
bases fundamentais em que se assenta o Es-
tado Democrético de Direito e os objetivos que
orientam a atuacao dos poderes constituidos,
destacando-se a busca para constituir uma so-
ciedade livre, justa e solidaria, o que repercute
diretamente no principio da especial protecdo
da familia, adquirindo contornos de maior
justica social, e, no ambito do sistema cons-
titucional tributario, de maior justica fiscal.

2.3. O sistema constitucional
tributario, a tributacao e os direitos
fundamentais.

A tributacdo é atividade tipica estatal
que consiste na instituicdo, mediante lei, de
tributo, bem como na arrecadacéo e fiscaliza-
¢ao de seu recolhimento, estas Ultimas tarefas
eminentemente administrativas.*

Antes de passar ao exame do sistema
constitucional tributario, necessario com-
preender, a luz da Teoria dos sistemas de
Niklas Luhmann, o conceito e a fun¢éo de
sistema, o que se revelara indispensavel para
a compreenséo da relagdo entre a tributacéo e
os direitos fundamentais.

A teoria sistémica, que surgiu no inicio
dos anos 70 do século passado, ap6s um pe-
riodo marcado por um excessivo positivismo
juridico, consiste em um método de com-
preensdo, interpretacao, significacdo e ressig-
nificagdo da realidade social, e visa aproximar
0 conhecimento das ciéncias sociais (inclusive,
da Ciéncia do Direito) com outras areas do
conhecimento, tais como a Etica, Economia,
Comunicacao, Biologia.

4 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. 3. ed.
Sé&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 25-61.
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Para Luhmann, a sociedade é um
sistema complexo, que se autorreproduz a
partir de seus préprios elementos, e tem a
comunica¢do como um elemento constituinte.
O proprio sistema opera como observador,
aplicando a si mesmo a diferenciacdo entre
ele e 0 ambiente, reduzindo a complexidade
do mundo de tal maneira que ela possa ser
compreendida pelas pessoas.®

O sistema social é operativamente fe-
chado, uma vez que a Unica operacéo que nele
ocorre é a comunicacdo. Deve-se entender por
comunicacdo o resultado da interacdo entre
0 emissor e receptor da mensagem, o que
possibilita a troca de informacdes.

Os sistemas sociais, que sdo autopoiéti-
cos (capacidade de constantemente se autor-
recriar e produzir, em seu interior, todos os
elementos necessarios para a reproducéo da
comunicacao) geram seus proprios elementos
através de operacgdes internas denominadas,
por Luhmann, de “clausula operacional”. O
sistema autopoiético é um sistema fechado,
mas é, ao mesmo tempo, aberto, de forma
seletiva, e ndo excludente em relagdo ao seu
entorno e aos outros sistemas.

Sao caracteristicas dos sistemas: fun-
cionalidade, no sentido de que a fungéo é um
esquema que regula o sentido, que organiza
um ambito de comparacdo de efeitos equi-
valentes; autonomia, o sistema pratica a au-
torreferéncia, remetendo-se a si proprio para
manter sua autopoiese, e a heterorreferéncia,
gue consiste em observar outros sistemas com
0s quais pode realizar “acoplamentos estru-
turais”; e interdependéncia, ou seja, o sistema
faz acoplamentos estruturais com seu entorno
para se manter adaptado.

5 Segundo Niklas Luhmann, em sua obra “Sistemas socia-
les — lineamientos para una teoria generale”, deve-se en-
tender por “sistema” um todo completo em suas partes e
perfeito em sua ordem. GONGCALVES, Guilherme Leite;
FILHO, Orlando Villas Bbas. Teoria dos sistemas sociais —
direito e sociedade na obra de Niklas Luhmann. S&o Paulo:
Saraiva, 2011, p. 21.
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Luhmann ensina que o acoplamento es-
trutural garante a simultaneidade de eventos
entre o sistema e 0 meio, mesmo que hao haja
sincronismo (ex: relacdo entre Direito e Eco-
nomia que ocorre com o contrato e o direito
de propriedade). Outras operacdes realizadas
pelos sistemas sdo a auto-observacéao e a
autodescricdo. O sistema se auto-observa na
medida em que utiliza esquemas de diferen-
ciacdo, realizando selecdes e diferenciagtes.
J& autodescricdo é necessaria para que o
sistema realize de forma melhorada as suas
operacdes, funcdes e finalidades.

Com o advento da sociedade moderna,
0s sistemas comegcaram a se especializar (v.g.,
sistema econdmico, sistema juridico, sistema
politico, sistema psiquico, sistema biotecno-
I6gico), entretanto, em relacdo ao sistema
juridico vige uma particularidade, qual seja,
todos os individuos estdo nele inseridos em
decorréncia do principio da igualdade de to-
dos perante a lei.

O sistema juridico, que também se
reproduz por meio da operagdo de comunica-
cao, tem por funcgado essencial a generalizacdo
congruente das expectativas normativas,®
operando-se por meio de cddigo binario (licito
— conformidade com a lei ou ilicito — descon-
formidade com a lei).

O sistema juridico comunica-se por
meio de normas juridicas, sendo que as
normas juridicas véalidas reproduzem outras
normas juridicas véalidas, e assim sucessiva-
mente.

A Constituicdo, que, segundo Canotilho,
constitui o estatuto juridico do fenébmeno
politico em sua totalidade, cuidando do Es-
tado e de toda a sociedade, é o instrumento
de acoplamento estrutural entre o sistema
juridico e o sistema politico, sem, contudo,

6 Todo processo de comunicacdo envolve expectativas, se-
jam elas de ordem cognitivas ou normativas. A expectativa
cognitiva traduz-se na adaptacdo do individuo aos fatos
ocorridos. Atribui-se a qualificacdo de juridica a expec-
tativa quando é generalizada e dispde de um minimo de
consenso.
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interferir na autonomia de ambos os sistemas.
Dai a importancia de o sistema tributério,
enquanto conjunto de normas gerais, abstra-
tas e abrangentes reguladoras das relag6es
juridico-tributéarias, voltar-se a Constituicao,
mormente por sé-la a norma hipotética fun-
damental, que configura o centro de validade
e unidade de todo o sistema juridico.

O sistema tributario na Constituicdo de
1988, que se divide em quatro partes (princi-
pios gerais, limitagBes do poder de tributar,
impostos em espécie e reparticdo das receitas
tributérias), enuncia os principios gerais que
0 rege e traz um vasto rol de direitos do con-
tribuinte contra a excessiva carga tributaria.
Trata-se de tipico sistema juridico, no sentido
luhmanniano que, por meio de normas juri-
dicas (normas-regras e normas-principios),
autoriza a instituicdo de tributos dentro dos
parédmetros objetivos previamente fixados
(regra-matriz de incidéncia); estabelece a
classificacdo dos tributos (vinculados ou ndo a
uma atividade estatal); dita o que cada pessoa
politica pode realizar em matéria tributéria,
demarcando o respectivo ambito de atuacéo;
e prescreve 0s mecanismos de contengdo do
poder de tributar.

Com efeito, os principios que norteiam
todo o sistema tributério constitucional — nos
quais se incluem outros principios esparsos
no texto constitucional, v.g., o principio da
protecdo especial da familia — funcionam
como critérios de interpretacdo e integracao
de outras normas juridicas, conferindo ao
ordenamento juridico estrutura e coesao. As-
sim, os principios que se encontram inseridos
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na carta constitucional constituem grandes
vertentes que geram os desdobramentos espe-
cificos e limitativos do poder de tributar dos
entes politicos, haja vista que a tributacao,
nao obstante se trate de poder-dever constitu-
cionalmente assegurado aos entes federativos,
atinge, direta e imediatamente, os direitos
fundamentais de liberdade e propriedade
privada, também tutelados pela Constituicao.

Os contornos delineados pela Constitui-
cdo acerca do poder de tributar das pessoas
politicas, que conferem maior rigidez a esse
sistema juridico, associados aos objetivos
imanentes do Estado Social e Democréatico
de Direito (construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; reduzir as desigualdades
sociais e regionais; erradicar a pobreza e a
marginalizacdo; promover o bem-estar social
de todos, independentemente de critérios
subjetivos e discriminatorios; e promover o
desenvolvimento nacional), fazem da tributa-
¢do um instrumento para atingir a igualdade
e a justica social.

2.4. A protecao especial da familia
como limitacao constitucional ao
poder de tributar.

A Constituigdo brasileira traz minucio-
samente uma se¢ao propria e enumerativa das
limitacdes ao poder de tributar, e estabelece
a mais rigida das discrimina¢8es de compe-
téncia tributaria entre os entes federativos.

O artigo 150 da Constituicdo Federal
também enuncia uma clausula aberta — “sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte” —, semelhante aquela contida
no 8§ 2° do artigo 5°, o que, aliado aos demais
principios expressos e implicitos decorrentes
do modelo democrético e social de Estado de
Direito, permite a construcdo de um sistema
tributario garantidor do federalismo coope-
rativo e de direitos fundamentais individuais
(seguranca juridica, liberdade, igualdade,
universalidade da tributago, propriedade pri-
vada, capacidade econémica do contribuinte).
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As imunidades (verdadeiras normas de
supressao de atribuicdo do poder de tributar),
ao lado dos citados principios constitucionais
explicitos e implicitos, produzem o mesmo
efeito, qual seja, a limitagdo do poder de
tributar.’

Os direitos fundamentais, dentre eles,
os direitos de liberdade e propriedade pri-
vada, enquanto algo permanente por forca
de sua garantia juridico-constitucional, sé@o
passiveis de restricdo. Exemplo disso ¢é a
tributacdo que, por meio de instrumentos
legislativos, atinge esses direitos fundamen-
tais, com o fim de arrecadar valores a serem
destinados a concretizagdo dos objetivos fun-
damentais da Republica.

As restricOes a direitos fundamentais,
pela via da tributagéo, implicam restrigbes
direta e constitucionalmente autorizadas de
uma posicdo prima facie de direito funda-
mental. As reservas conferem ao legislador —
democraticamente legitimado a desempenhar
um papel constitucional — poderes constitu-
tivos, ou seja, poder de decisdo de restrigao
autorizada, sendo inadmissivel uma restricéo
a um principio de direito fundamental que
extrapole aquilo que é admissivel em face do
peso dos principios colidentes.®

A restringibilidade a um direito funda-
mental ndo pode afeta-lo em seu conteldo es-
sencial. A intangibilidade do nucleo essencial
de um direito fundamental, segundo magisté-

7 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 12. ed.
atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Ja-
neiro: Forense, 2013, p. 418 a 421.

8 Segundo a teoria externa, existem, no ordenamento juridi-
co, o direito em si (ndo restringido) e o direito restringido,
sendo que ndo ha nenhuma relacdo entre eles, salvo, do
ponto de vista externa, que se estabelece uma relagdo para
conciliar os direitos individuais e estes e os coletivos. Se
se considerar que as normas fundamentais séo posi¢des
prima facie, entdo a teoria externa deve ser aplicada. Ja
para a teoria interna, o direito deve ser tomado em seu
contelido e limites. Se se considerar que as normas fun-
damentais sdo posi¢oes definitivas, entao a teoria interna
pode ser tomada como correta. A posi¢ao abstrata definiti-
va é obtida caso se combinem o suporte fatico e a clausula
de restricao (no texto, o autor traz como exemplo o direito
do individuo a nao ter sua liberdade de agéo restringida
por normas que nao facam parte da ordem constitucional).
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rio de Robert Alexy, deve ser analisada a luz
das teorias subjetiva — a garantia do contetido
essencial deve ser aferida ante as posi¢cdes
individuais — e objetiva — a validade de uma
disposicdo de direito fundamental ndo pode
ser de tal forma reduzida que se torne insig-
nificante para todos os individuos ou para a
maior parte deles ou ainda para a vida social.

A protecdo dos direitos individuais
realizava-se mediante a aplicagdo do prin-
cipio da legalidade da administragdo e dos
postulados da reserva legal e da supremacia
da lei. Entretanto, deve-se proteger o nicleo
essencial do direito fundamental, evitando-se
0 esvaziamento do seu conteudo decorrente
de restricbes descabidas, desmensuradas ou
desproporcionais, bem como vedando-se o
tratamento discriminatério ou arbitrario, seja
para beneficiar ou prejudicar terceiros.

O ambito de intributabilidade do princi-
pio da protecdo especial da familia assenta-se
em garantir aos seus titulares a existéncia
digna de vida em comunhdo com outras
pessoas, fundada nos valores do afeto e da
solidariedade, e em efetivar, neste espaco,
outros direitos fundamentais (salde, educa-
¢ao, lazer, liberdade, isonomia). Dessume-se,
portanto, que o principio da protecao especial
da familia estd intimamente ligado a outros
principios de igual status constitucional:
principios da dignidade da pessoa humana,
da igualdade, da afetividade, da convivéncia
familiar e da protecdo integral da crianga,
adolescente e idoso.

A garantia da dignidade da pessoa
humana é o direito fundamental do qual
decorre o principio da protecdo especial da
familia. Necesséario, portanto, determinar
o conteldo da garantia da pessoa humana,
o qual é inviolavel, inalienavel, e vincula os
poderes constituidos, mormente no exercicio
da tributacéo pelo Estado.

A dignidade da pessoa humana abrange
todas as formas possiveis de desenvolvimen-
to da personalidade humana (autodeter-
minagdo). O Estado ndo pode, por meio da

Revista do TRF3 - Ano XXV - n. 123 - Out./Dez. 2014

tributacéo, atingir a renda do contribuinte-
cidadao essencial para criar e desenvolver
0S pressupostos minimos de uma existéncia
digna de todos os membros da familia. Sob
esse aspecto, o principio incorpora um direito
publico subjetivo da pessoa que estabelece
uma funcdo de protecdo e defensiva contra
o Estado.

Segundo ensinamento de Humberto
Avila, a garantia da dignidade da pessoa hu-
mana assume a feicdo de principio enquanto
deciséo valorativa objetiva com funcéo expli-
cativa, uma vez que “toda e qualquer norma
deve ser interpretada de modo a que o resul-
tado da interpretagdo esteja em consonancia
6tima com a garantia da dignidade humana”®
Tal principio imp&e ao aplicador e intérprete
da norma a busca do sentido e alcance que
mais se conformam com a protecdo da dig-
nidade humana, assegurando a coeréncia
substancial do sistema juridico.

Existe uma conexdo substancial ou
valorativa entre a garantia da dignidade da
pessoa humana e o principio da protecéo es-
pecial da familia, na medida em que aquela
€ 0 centro do sistema juridico que se irradia
em sua totalidade e correlaciona com 0s ou-
tros bens juridicos igualmente tutelados por
outras normas-principios.

Ensina Klaus Tipke que a garantia da
dignidade humana tem uma importancia
principiolégica no Direito Tributario e, aléem
disso, uma funcéo de defesa do individuo con-
tra o Estado.’® A tributacdo ndo pode atingir
0 nucleo intangivel do principio da dignidade
humana, sob pena de ndo assegurar 0s con-
tornos minimos para uma existéncia digna.

Afirma Humberto Avila que o tributo
somente pode incidir sobre a renda resultan-
te depois do desconto do minimo necesséario
para a existéncia digna. O autor traz a lume o

9 AVILA. Humberto. Sistema constitucional tributario. 5.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 564-565.

10 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e
principio da capacidade contributiva. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2002, p. 120.
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entendimento firmado pelo Tribunal Consti-
tucional Alemao (Bundesverfassungsgericht),
no sentido de que o Estado nédo poderia, por
meio da tributacdo, subtrair do cidaddo a
renda por ele gerada até o limite minimo de
subsisténcia, que equivale as prestacdes de
assisténcia social a que estaria obrigado a as-
segurar aquele cidaddo sem recursos minimos
imprescindiveis a sua existéncia digna.

Os direitos imanentes da familia tam-
bém sdo tutelados, no ambito internacional,
pela Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem, que assegura as pessoas humanas
o direito de fundar uma familia e qualifica-
a como o nucleo natural e fundamental da
sociedade, gozando de especial protecdo da
sociedade e do Estado.

Outros diplomas normativos internacio-
nais também trazem dispositivos acerca da
protecdo da familia: Convengdo Americana de
Direitos Humanos de 1969 - Pacto Sao José da
Costa Rica;!* Convengao sobre a Eliminacédo
de Todas as Formas de Discriminac&o contra
as Mulheres de 1979;*2 Convencéo Interna-
cional sobre Direitos da Crianga de 1889; e

11 “Art. 17 - Protecéo da familia: 1. A familia é o nucleo natu-
ral e fundamental da sociedade e deve ser protegida pela
sociedade e pelo Estado. 2. E reconhecido o direito do ho-
mem e da mulher de contrairem casamento e de consti-
tuirem uma familia, se tiverem a idade e as condicGes para
isso exigidas pelas leis internas, na medida em que ndo
afetem estas o principio da ndo-discriminagéo estabeleci-
do nesta Convencao. 3. O casamento ndo pode ser cele-
brado sem o consentimento livre e pleno dos contraentes.
4. Os Estados-partes devem adotar as medidas apropria-
das para assegurar a igualdade de direitos e a adequada
equivaléncia de responsabilidades dos conjuges quanto ao
casamento, durante o mesmo e por ocasido de sua dissolu-
¢do. Em caso de dissolucéo, serdo adotadas as disposi¢des
que assegurem a protecdo necessaria aos filhos, com base
unicamente no interesse e conveniéncia dos mesmos. 5. A
lei deve reconhecer iguais direitos tanto aos filhos nasci-
dos fora do casamento, como aos nascidos dentro do casa-
mento”.

12 “Art. 10 - Os Estados-partes adotardo todas as medidas
apropriadas para eliminar a discriminacéo contra a mu-
lher, a fim de assegurar-lhe a igualdade de direitos com
0 homem na esfera da educagdo e em particular para as-
segurar, em condig¢des de igualdade entre homens e mu-
lheres (...) h) acesso a material informativo especifico que
contribua para assegurar a satde e o bem-estar da familia,
incluida a informacao e o assessoramento sobre o planeja-
mento da familia”.
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Convencdo Internacional das Nagdes Unidas
para os Refugiados de 1951.

O principio supremo da garantia da
dignidade humana, o principio constitucional
estabelecido no artigo 226 da Constituicédo
Federal e os direitos individuais assegurados
nos aludidos tratados internacionais, que fo-
ram incorporados ao ordenamento juridico
interno, constituem limites as agdes estatais,
mormente a atividade de instituicdo, cobranga
e arrecadacdo de tributos, a fim de que néo
desnaturem o nucleo essencial deste direito
fundamental, que visa, sobretudo, permitir
a formacédo e o desenvolvimento digno da
pessoa humana.

Ora, se a nossa Constituicédo fez a opcéo
por um Estado Democrético de Direito, sem
exclusao do principio do Estado de Bem-Estar
Social (art. 3° da CF), o qual imp®&e ao Poder
Pablico os deveres de garantir 0os pressu-
postos minimos aos individuos por meio de
prestacOes assistenciais e previdenciarias, de
proteger a familia e ndo adotar condutas (co-
missivas ou omissivas) a ela prejudiciais, deve
permanecer fora do campo da tributacao todo
0 minimo necessario para a mantenca digha
dos membros da familia.

Vale trazer a baila 0 magistério da ju-
rista Regina Helena Costa, segundo a qual, a
partir do exame da relacéo estabelecida entre
a atividade tributante do Estado e os direitos
e liberdades publicas, extrai-se o principio
constitucionalmente implicito da ndo obstan-
cia do exercicio de direitos fundamentais por
via da tributacdo.’®

Aludido principio emana, num primeiro
momento, do préprio texto constitucional,
que, mediante a prescricdo de principios
garantidores dos direitos fundamentais e de
normas imunizantes, impede o aniquilamento
desses direitos pela via da tributagdo. Num
segundo momento, volta-se para o legislador

13 COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias — teoria
e analise da jurisprudéncia do STF. Sao Paulo: Malheiros,
2006, p. 79-82.
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infraconstitucional, impedindo-o de incluir,
no ambito da hipétese de incidéncia da nor-
ma, determinados fatos, cujo exercicio do
direito pode ser afetado pela tributacdo. Por
derradeiro, num terceiro momento, impde ao
administrador fiscal o dever de ndo expedir
atos normativos secundarios que, por via
obliqua, venham a inviabilizar o exercicio dos
direitos fundamentais.

O principio da ndo obsténcia faz uma
interconexdo, no plano da tributagdo, com os
principios da dignidade da pessoa humana e
da protecdo especial da familia, porquanto
impde limites & atuagdo dos poderes consti-
tuidos, principalmente em relagdo as ativida-
des de natureza legislativa e administrativa,
impedindo a tributacdo do minimo vital para
a constituicdo, desenvolvimento e manuten-
cdo da familia.

A ndo obstancia ao exercicio de um di-
reito fundamental também decorre da aplica-
¢do do principio da razoabilidade — implicito
em nossa carta constitucional —, na medida
em que veda ao legislador a edi¢do de normas
juridicas arbitrarias e que contenham restri-
cdes ndo autorizadas e excessivas.

Como ensina Alexy, a restringibilidade
a um direito fundamental ndo pode afetar
0 seu nucleo essencial, o qual deve ser ex-
traido tanto das posi¢fes individuais (teoria
subjetiva) ou do ambito geral de validade da
norma que abarca indistintamente todos os
individuos (teoria objetiva). Com efeito, todas
as medidas que impliquem intervengfes a um
bem protegido por um direito fundamental, e
que ndo sejam justificadas por uma restricgao,
sdo definitivamente proibidas pelo direito
fundamental.

2.5. A extrafiscalidade e o principio
da protecao especial da familia.

A extrafiscalidade constitui importante
instrumento a disposicdo do Estado voltado
a inibir ou estimular determinadas condutas
pelo contribuinte, a fim de efetivar os valores
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tutelados pela ordem constitucional.
Segundo licéo de Geraldo Ataliba,

(...) consiste a extrafiscalidade no uso de
instrumento tributarios para obtencéo
de finalidades ndo arrecadatérias, mas
estimulantes, indutoras ou inibidoras de
comportamentos, tendo em vista outros
fins, a realizacdo de outros valores cons-
titucionalmente consagrados.*

O insigne jurista Roque Antonio Carra-
zza também ensina:

Hé extrafiscalidade quando o legislador,
em nome do interesse coletivo, aumenta
ou diminui as aliquotas e/ou bases de
calculo dos tributos, com o objetivo
principal de induzir os contribuintes a
fazer ou a deixar de fazer alguma coisa.
Por ai se vé que a extrafiscalidade nem
sempre causa perda de numerarios; an-
tes, pode aumenta-lo, como, por exem-
plo, quando se exacerba a tributagéo
sobre o consumo de cigarros.’®

A evolugao tributaria mostra que a tri-
butacéo, cuja funcéo primordial era a arreca-
dacdo de recursos financeiros para o exercicio
das atividades estatais, assumiu outra funcéo
— claro, sem excluir a funcao arrecadadora —
indutora de comportamentos.

Para Luis Eduardo Schoueri, o tributo
tem vérias funcdes ao lado da fungéo arreca-
dadora, destacando-se as func¢des distributiva,
alocativa (indutora) e estabilizadora. A funcdo
distributiva, pela via da tributagéo, redistribui
arenda, visando a reducéo das desigualdades
sociais. A func¢éo alocativa induz, com a tribu-
tacdo, comportamentos dos agentes econémi-
oS, que passam a considera-la na tomada de
sua deciséo. Por fim, a funcao estabilizadora
busca, por meio da politica fiscal, alcancar
ou manter um nivel elevado de emprego, uma

14 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 70.

15 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucio-
nal Tributéario. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 127.
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razoavel estabilidade no nivel de precos, equi-
librio das contas publicas e uma taxa razoavel
de crescimento econémico.'®

Como ja realcamos, o principio da pro-
tecdo da familia, que sofre influxos diretos do
valor tutelado pelo principio da garantia da
dignidade humana, impde ao Estado obriga-
¢cOes positivas e negativas: dever de o Estado
preservar todas as formas de familias (casa-
mento, unido estavel, familia monoparental,
familia socioafetiva e unides homoafetivas)
e promover o bem-estar de seus membros, e
o dever negativo de ndo adotar intervencgdes
perturbadoras e condutas que tenham por fim
prejudicar ou alterar a familia.

Com efeito, se o Estado, por meio da
tributacdo — esta vista sob 0 aspecto de fun¢ao
fiscal arrecadadora —, ndo pode atingir o pa-
trimoénio, a renda ou rendimento minimo ne-
cessario a existéncia da familia, por outro lado,
sob o viés da extrafiscalidade, pode estabelecer
normas indutoras de comportamentos, por
meio da diferenciacdo de aliquotas tributarias,
concessoes de beneficios fiscais ou adogdo de

16 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 36-37.

TRIBUNAL REGIONAL TEDTRAL DA TERCEITRA REGIAC

REVISTA

regimes diferenciados de tributacéo.

Ora, as normas constitucio-
nais, especialmente as estabelecidas
no artigo 226 da Constitui¢cdo Fede-
ral, interpretadas em conformidade
com o principio da dignidade da
pessoa humana, impdem ao Estado
a adocdo de um modelo tributario
justo e razoavel, que incentive a
constituicdo, o desenvolvimento e a
manutencao da familia, sob pena de
a tributacéo, que tem por finalidade
precipua a consecuc¢ao dos objetivos
fundamentais da Republica (cons-
truir uma sociedade livre, justa e
solidaria; promover o bem-estar
de todos; reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e erradicar a
pobreza e marginalizacéo), servir
de desestimulo a constituicdo das
diversas formas de familias ou de incentivo
a dissolucdo da sociedade conjugal.

Os artigos 1.511; 1.565, § 2°; 1.566, 11, 111
e 1V; 1.567; 1.568; 1.634, | e 11; 1.694; 1.696;
e 1.724 do Cédigo Civil estabelecem o princi-
pio da comunhdo indivisa entre os conjuges
e companheiros, pautado na igualdade de
direitos e deveres referentes a conducéo da
sociedade conjugal e na liberdade do casal no
planejamento familiar, incumbindo ao Estado
tdo somente propiciar os meios educacionais,
financeiros e cientificos para o exercicio des-
se direito; os deveres de mutua assisténcia
entre os consortes e os membros da familia,
de prestacao reciproca de alimentos, de con-
tribuicdo para as despesas da familia e de
criagdo, guarda e educacao dos filhos.

A imposigdo desses encargos econémi-
cos aos membros da familia, mormente nas
relacOes estabelecidas entre conjuges ou com-
panheiros e filhos, pode servir de desestimulo
a sua propria constituicdo, desenvolvimento e
manutencdo caso o Estado — que tem o dever
de colaborar para a promogao da familia, sem,
contudo, interferir na liberdade de seu plane-
jamento — ndo adote, inclusive na atividade de
tributacdo, medidas que estimulem a constitui-
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¢ao de vida em comum. Dai o porqué de o prin-
cipio da protecao especial da familia exercer as
funcdes de integracdo das demais normas do
sistema juridico e de orientagdo interpretativa
do elaborador e aplicador da norma tributéria.

O sistema tributario, por intermédio
de normas indutoras, ndo deve assumir
uma postura de neutralidade em relacéo as
entidades familiares, ao contrario, deve, em
graus variados, conceder isen¢des, deducdes
e outros beneficios fiscais, principalmente nos
impostos incidentes sobre a renda da familia.

Misabel Derzi, ao tecer consideracdes
sobre a capacidade contributiva objetiva e
subjetiva dos membros da familia em relacdo
ao imposto sobre a renda, asseverou:

Do ponto de vista objetivo, é importante
que o legislador autorize a deducao in-
tegral dos gastos profissionais, ou seja,
dos gastos efetuados pelas pessoas —
casadas ou arrimo de familia — para o
exercicio de uma atividade mantenedora
da familia, o que, alias, estéo obrigadas.
Do ponto de vista subjetivo, é necessario
que o legislador autorize a deducédo dos
gastos efetivos e realmente necessarios
ao sustento dos dependentes com edu-
cacdo, salde, transporte, etc.”

O principio da capacidade contributiva'®
— materializado na primeira parte do artigo
145, § 19, da Constituicéo Federal, informador

17 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 12. ed.
atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Ja-
neiro: Forense, 2013, p. 779.

18 Para Roque Carrazza, “o principio da capacidade contri-
butiva reforga o principio republicano, que determina
a equitativa reparticdo dos encargos tributarios entre o
contribuinte. (...) hospeda-se nas dobras do principio da
igualdade e ajuda a realizar, no campo tributario, os ideais
republicanos. Realmente, € justo e juridico que quem, em
termos econdmicos, tem muito pague, proporcionalmente,
mais imposto do que quem tem pouco. Quem tem maior
riqueza deve, em termos proporcionais, pagar mais im-
posto do que quem tem menor riqueza. Noutras palavras,
deve contribuir mais para a manutengéo da coisa publica.
As pessoas, pois, devem pagar impostos na proporc¢ao dos
seus haveres, ou seja, de seus indices de riqueza (...)”. CAR-
RAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional
Tributério. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 96-101.
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do sistema juridico tributario constitucional e
direcionado ao legislador, aplicador e executor
da norma tributaria — exige que o Estado, por
meio da tributacéo, verifique a real capaci-
dade econdmica da familia, desconsiderando
todos os gastos efetivamente realizados para
a garantia da existéncia digna de seus mem-
bros. Esse é o ambito da intributabilidade da
renda da familia.

No Direito Tributario brasileiro, o re-
gulamento do imposto de renda traz algumas
hip6teses que podem ser consideradas, apa-
rentemente, como conformadoras dos princi-
pios constitucionais em questdo, na medida
em que asseguram a dedutibilidade na base de
calculo dessa exacao fiscal das despesas com
instrucdo, tratamentos médicos e hospitala-
res, dependentes e alimentos. Entretanto, ao
analisar os limites dessas deducdes, chega-se
a conclusao de que séo infimos, irrisérios e
desarrazoados, porquanto ndo espelham, nem
de longe, as reais quantias desembolsadas
pelos membros da familia para cobrirem as
despesas necessarias a existéncia digna.

2.6. A correlacao entre os principios
da igualdade e da protecao especial
da familia e as limitacoes ao poder
de tributar.

O principio da igualdade (isonomia)
decorre do principio republicano insculpido
no artigo 1°, caput, da Constituicdo Federal.
A lei, enquanto produto da atividade tipica
exercida por um dos poderes constituidos
(Poder Legislativo), cujos agentes exercem
este poder por meio de mandato outorgado
por seus eleitores-representados, deve ser
geral, abstrata e impessoal, dando o0 mesmo
tratamento para aqueles que se encontram em
idéntica situacéo juridica.

Celso Anténio Bandeira de Mello su-
blinha que o principio da igualdade orienta
a atividade do legislador, impedindo-lhe de
editar normas gerais e abstratas que dispen-
sem tratamentos diversos, sem o0 emprego de
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critérios discriminatérios justos e razoaveis,
para situacdes equivalentes, ou, mesmo, tra-
tamento igual para situacdes diferentes.’®

A anélise do critério discriminatorio,
segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello,
deve perpassar pelo exame do “fator de desi-
gualacao” (fatos, situacdes ou pessoas), pela
correlacdo légica entre o fator de discrimen
e a desigualdade estabelecida no tratamento
juridico diversificado, e pela relagéo de per-
tinencialidade entre os fatores de discrimen
e os valores constitucionalmente tutelados no
sistema juridico.

Humberto Avila atribui trés dimensdes
ao principio da isonomia:

Sua dimensdo normativa preponderante
é de principio, na medida em que esta-
belece o dever de buscar um ideal de
igualdade, equidade, generalidade, im-
pessoalidade, objetividade, legitimidade,
pluralidade e representatividade no
exercicio das competéncias atribuidas
aos entes federados. (...) na perspectiva
da sua dimensao enquanto limitacdo ao
poder de tributar, a igualdade qualifica-
se preponderantemente do seguinte
modo: quanto ao nivel em que se situa,
caracteriza-se, na feicdo de principio e
de regra, como uma limitacdo de pri-
meiro grau, porquanto se encontra no
ambito das normas que serdo objeto
de aplicacdo e, na funcéo de postulado,
como limitac&o de segundo grau, ja que
orienta o aplicador na relagdo que deve
investigar relativamente aos sujeitos, ao
critério e a finalidade da diferenciacao;
gquanto ao objeto, qualifica-se como uma
limitacdo positiva de acdo e também
negativa, na medida em que exige uma
atuacdo do Poder Publico para igua-
lar as pessoas (igualdade de chances,
acdes afirmativas), bem como proibe
a utilizacdo de critérios irrazoaveis de
diferenciacdo ou o tratamento desigual

19 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de Mello. O contetdo ju-
ridico do principio da igualdade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013, p. 19-20.
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para situagdes iguais; quanto a forma,
revela-se como uma limitacédo expressa,
material e formal, na medida em que,
sobre ser expressamente prevista na
Constituicdo Federal (art. 5° e art. 150,
1), estabelece tanto o conteldo quanto
a forma de tributacgdo.?®

N&o obstante o principio da isonomia
decorra do principio republicano estabelecido
em nossa carta politica, encontra previsdo
expressa nos artigos 5°, caput, e 150, I1.

O principio da protecgao especial da fa-
milia também deve ser valorado a luz do prin-
cipio da isonomia, uma vez que admite, por
razdes de justica tributaria e funcionalidade
do sistema juridico, o tratamento tributéario
diferenciado para a realizagdo de uma fina-
lidade constitucional: garantir a dignidade
humana dos membros da familia.

Por isso, os contribuintes solteiros,
casados com filhos e casados sem filhos que
auferem rendas iguais ndo devem ser trata-
dos de modo igual, haja vista que ha uma
situacdo fatica que os diferencia, sendo que o
tratamento isonémico, nesta hipotese, levaria
a uma injustica tributaria.

Humberto Avila cita importantes deci-
sOes do Tribunal Constitucional Aleméao que,
no caso concreto, aplicou os principios da
capacidade contributiva e isonomia, a fim de
assegurar a protecdo digna da familia:

Em decorréncia do 6nus das prestacdes
de alimentos aos filhos constitui-se,
para os casais com filhos, uma desi-
gualdade econdmica na utilizacdo da
sua renda auferida, em comparacéo
com casais sem filhos. Deve-se exami-
nar segundo o critério do preceito da
justica tributéria, ao qual o legislador
estd vinculado e que deve ser extraido
do art. 3°, 8 1°, da Lei Fundamental,
se e em que medida o legislador esta
constitucionalmente obrigado a mitigar

20 AVILA. Humberto. Sistema constitucional tributario. 5.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 411.
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ou eliminar dessa desigualdade. (...),
devendo ser consideradas as decisdes
valorativas da Lei Fundamental em prol
do matriménio e da familia, bem como
o principio do Estado Social. (...).

No sustento de um filho essa concre-
tizacdo do principio da capacidade
contributiva decorre adicionalmente
das decisdes fundamentais contidas
nos arts. 1°, § 1°, e 6°, § 1°, da Lei Fun-
damental. O Estado, que reconhece a
dignidade da pessoa como mais elevado
valor juridico (...) e confiou o matrimd-
nio e a familia a especial protegdo do
Estado, n&o pode colocar os filhos e a sa-
tisfac&o de necessidades particulares no
mesmo nivel; ndo pode, por conseguinte,
apropriar-se dos meios indispensaveis
ao sustento na mesma maneira que 0s
recursos financeiros usados para a sa-
tisfagdo de necessidade quaisquer. (...)
Quanto ao montante, o Estado deve, na
avaliacdo da capacidade contributiva,
desconsiderar como renda tributavel os
gastos de sustento dos filhos do contri-
buinte naquela abrangéncia, na qual eles
se fazem mister para assegurar o nivel
minimo de existéncia dos filhos.%

As despesas inevitaveis para o desen-
volvimento e a manutencgdo da familia — tais
como prestacdo alimenticia, servicos médicos
e hospitalares, prestacdo educacional, aquisi-
cdo de medicamentos e gastos profissionais
efetuados para o exercicio de uma atividade
mantenedora da familia — restringem a capa-
cidade econdmica do contribuinte, exoneran-
do-o do pagamento de impostos incidentes
sobre 0 minimo necessario para a subsisténcia
digna de todos o0s seus membros.

2.7. Questoes relevantes do imposto
sobre a renda e a protecao da fami-
lia.

O conceito tributario de renda deve ser
analisado a luz das normas constitucionais

21 lIbidem, p. 412.
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(art. 153, 111 e § 2°). A renda é 0 aumento ou
acréscimo do patrimonio, e constitui determi-
nada soma de riqueza, que, segundo licdo de
Rubens Gomes de Sousa, deve provir “de uma
fonte patrimonial determinada e ja pertencen-
te ao proprio titular da renda”; ser periodica,
isto é, “capaz de se reproduzir de tempos em
tempos”; e “ser proveniente de uma explora-
¢do do patrimbnio pelo titular da renda, isto
é, do exercicio de uma atividade que tenha por
objeto fazer justificar o patrimdnio”.??

O conceito constitucional de renda
tributavel compreende, portanto, o aumen-
to ou incremento do patriménio decorrente
do emprego do trabalho, do capital ou da
combinagdo de ambos, e apuravel num certo
periodo de tempo.

Entrementes, para se apurar a renda do
contribuinte, necesséario verificar os acrésci-
mos patrimoniais experimentados num dado
periodo de tempo, subtraindo-se todas as des-
pesas dedutiveis no mesmo espaco temporal.

A definicdo das regras-matrizes dos
impostos estabelecidos pela Constituicéo,
gue traz o arquétipo minimo destas exa¢fes
fiscais (hip6tese de incidéncia possivel, sujeito
ativo possivel, sujeito passivo possivel, base
de calculo possivel e aliquota possivel), ndo
sendo diferente em relacéo ao imposto sobre a
renda, implica restri¢es na atuacéo do legis-
lador infraconstitucional, ndo podendo delas
se desvencilhar. O legislador ordinario ndo
dispde, portanto, de liberdade para definir
“renda” e “proventos de qualquer natureza”.

A propoésito, ressalta Celso Antonio
Bandeira de Mello, “se o legislador ou aplica-
dor da regra pudessem delinear, a seu talante,
0 capo de restri¢gfes a que estdo submetidos,
através da definicdo das palavras constitu-
cionais, assumiriam, destarte, a funcdo de
constituintes”.®

22 SOUSA, Rubens Gomes de. Competéncia da legislacéo tri-
butaria. Rio de Janeiro: Edi¢Ges Financeiras S/A, 2000, p.
197 e ss.

23 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Imposto sobre a
renda — depositos bancarios — sinais exteriores de rique-
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Segundo precisa licdo de Roque Antonio
Carrazza:

A nosso pensar, o conceito de renda e
proventos de qualquer natureza, cons-
titucionalmente abonado, pressupde
acdes humanas que revelem mais-valias,
isto é, acréscimos na capacidade con-
tributiva (que a doutrina tradicional
chama de “acréscimos patrimoniais™).
S6 quando ha uma realidade econémica
nova, que se incorpora ao patriménio
individual preexistente, traduzindo
nova disponibilidade de riqueza, é que
podemos falar em “renda e proventos
de qualquer natureza”. Vai dai que as
indenizacdes recebidas, os custos da
empresa, a energia elétrica consumida,
o capital empregado etc. ndo sdo nem
rendimentos, nem proventos de qual-
quer natureza. Escapam da tributacdo
via de IR.?

Como visto, ha uma necessaria protecéo
especial do Estado a familia, devendo, por
meio do Direito Tributéario, captar a real ca-
pacidade econdmica do contribuinte, conside-
rando os gastos efetivamente desembolsados
e imprescindiveis & manutencéo da familia.

O sistema de tributagédo da renda da
pessoa fisica adotado no Brasil permite que
se considere, individualmente, cada membro
familiar e calcule a renda isoladamente de
cada pessoa, desconhecendo a entidade fa-
miliar como sujeito autbnomo de capacidade
contributiva. Alternativamente, admite-se a
declaracé@o conjunta para os conjuges e com-
panheiros, determinando-se a cumulagéo
da totalidade dos rendimentos proprios e a
metade dos rendimentos produzidos pelos
bens comuns do casal, conforme o regime de
bens adotado.

za. Revista de Direito Tributario, S&o Paulo, ano VII, n.
23/24, jan./jun. 1983, p. 92.

24 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucio-
nal Tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 801.
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A extrafiscalidade da tributacédo, a luz
do principio da protecao especial da familia,
exige uma postura ativa do sistema tributario,
e ndo uma neutralidade, em relacdo a consti-
tuicdo e manutencdo das familias. Entretanto,
néo foi essa a postura adotada pelo Estado
brasileiro quando se examinam os dispositi-
vos insertos no Regulamento do Imposto de
Renda. Vejamos.

As deducbes de despesas com de-
pendentes, alimentos, educacéo e servigos
médicos deveriam ser integralmente des-
consideradas da renda independente de cada
cOnjuge ou companheiro (sistema de tributa-
¢do independente) ou da renda total do casal
(sistema de tributacé@o conjunta), para depois
buscar a aliquota aplicéavel.

O Regulamento do Imposto de Renda
estabelece um patamar fixo a ser deduzido do
rendimento tributavel em relacdo as despesas
com dependentes e com educagdo, sem, se-
guer, levar em consideracgéo a real capacidade
econdmica do contribuinte (familia).

Outra incongruéncia do sistema tribu-
tario diz respeito ao direito infimo e irrisorio
de deducdo de despesas alimenticias pela
entidade familiar, ao passo que nas hipoOteses
de prestacao alimenticia fixada por deciséo ju-
dicial ou acordos homologados judicialmente
inexiste limites de deducdes.

N&o se olvide que a constitucionalizacéo
do conceito de familia — que visa a tutelar a
pluralidade das espécies de familias (familia
monoparental, familia socioafetiva, uniéo es-
tavel, casamento e unido homoafetiva) — tem
reflexdo imediata no sistema de tributacdo da
renda da pessoa natural, porquanto se deve
permitir, por exemplo nas familias constitui-
das entre avos e netos, entre tios e sobrinhos
ou entre irmaos, o uso dos sistemas indepen-
dentes ou conjuntos de tributacdo. Ora, caso
ndo autorizassem as deduc¢fes das importan-
cias pagas a titulo de alimentos, satude e edu-
cacdo, essenciais para a garantia da existéncia
digna de todos os membros da familia, ter-se-
ia uma clara tributacdo do minimo existencial.
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Infelizmente a negligéncia adotada pelo
legislador ordinario conduz em grave violagao
aos principios constitucionais da garantia
dignidade da pessoa humana e da protecédo
especial da familia, desestimula a constitui-
cdo de familias e motiva a fuga ao casamento
e unido estavel.

3. Conclusao.

O principio da protecdo especial da
familia, que guarda intima conexdo com o
principio da dignidade da pessoa humana,
imp06e ao Estado a ado¢do de comportamen-
tos positivos e negativos: o dever de fornecer
prestacdes materiais que assegurem a exis-
téncia digna dos membros das familias, e o
dever de ndo interferir em prejuizo a familia.

Por se tratar de direito fundamental
constitucionalmente tutelado, o principio da
protecdo especial da familia irradia efeitos
em todas as a¢des estatais, mormente na ati-
vidade de tributacdo do Estado, a qual deve
ser vista como instrumento imprescindivel
para a concrecéo dos objetivos buscados pela
Constituicdo (constituir uma sociedade livre,
justa e solidaria; assegurar a todos a existén-
cia digna; promover o bem-estar social, sem
distingdes desarrazoadas e discriminatorias;
e erradicar a pobreza e marginalizacdo).

A extrafiscalidade no Direito Tributéario
deve ser estimulada pelo Estado, de forma a
editar atos normativos que induzam a cons-
tituicdo e a manutencdo digna da familia,
assegurando-lhe a intributabilidade do mi-
nimo vital.

A descricéo da regra-matriz de incidén-
cia tributaria pela Constituicéo (fato gerador
possivel, sujeitos ativo e passivo possiveis,
base de calculo possivel e aliquota possivel)
restringe a atuacdo do legislador ordinério,
impedindo-o de extrapolar, inclusive, na con-
formagéo do conceito constitucional de “ren-
da”. A tributacdo da renda deve-se amoldar
aos principios constitucionais — dentre eles,
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a protecdo especial da familia —, de forma
que as despesas necessarias para o desenvol-
vimento integral da personalidade de cada
membro da familia sejam deduzidas da base
de célculo do imposto.

N&o obstante os principios balizado-
res da ordem juridica interna, o legislador
infraconstitucional editou normas que, além
de restringirem de modo desarrazoado e
injustificado o ndcleo intangivel do direito
fundamental da protecdo da familia — que
constitui a base essencial da sociedade e deve
receber especial tutela do Estado —, impedem
a concregdo de uma digna existéncia de seus
membros.

Aludidos principios ndo podem ser tra-
tados como meros enunciados e intencdo do
Poder Constituinte Originario e de uma Cons-
tituicdo do “por vir”, ao revés, constituem
verdadeiras normas juridicas, que gozam de
especial hierarquia no sistema juridico e dis-
pdem de forga cogente, obrigando aos poderes
constituidos a adocdo de comportamentos,
positivos ou negativos, que melhor otimizem
os valores tutelados por essas normas.

Obstar a efetiva implementacdo do di-
reito fundamental a protecédo da familia pela
via da tributagdo é aniquilar o alcance da sa-
dia qualidade de vida dos membros da fami-
lia, e fragilizar a formacéo e desenvolvimento
de suas personalidades moral e cultural.
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RESUMO: O artigo discute a inconstitucionalidade da pena fixada para o crime de importacdo
de medicamento nédo registrado no 6rgdo sanitario competente sob a perspectiva dos limites
da discricionariedade legislativa.
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1. Introducao.

A questdo que aqui se pde tem gerado
discussbes e até alguma perplexidade no meio
juridico. Diz respeito a fixagdo de pena mini-
ma de dez anos para o crime de importagdo
de medicamento utilizado regularmente em
outros paises, mas que nao possui registro
na Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
— ANVISA. A conduta consta do rol inclui-
do pela Lei n°® 9.677/1988 ao artigo 273 do
Codigo Penal Brasileiro (art. 273, § 1°-B, 1),
que tipifica importantes ag6es violadoras da
salde publica, como aquela de comercializar
medicamentos falsificados, aplicando-lhes
penas graves.

O presente artigo discute a discrepancia
dessa especifica conduta da gravidade das
demais e prop0de a solugdo para a punibilidade
tecnicamente adequada ao crime do ponto de
vista da proporcionalidade-razoavel, que deve
nortear a atividade legislativa. Acreditamos
gue o comportamento possui gravidade pe-
nalmente relevante, mas requer tratamento
diverso dos delitos aos quais o legislador o
equiparou em termos de resposta penal.

2. A conduta em debate e o contexto
fatico em que promulgada a Lei n°
9.677/1998.

As condutas incriminadas pelo artigo
273 do Cddigo Penal, com as alterag6es pro-
movidas pela Lei n°® 9.677/1998, sdo de fato
gravissimas. E o engodo que mata, um tipo
de estelionato que atenta contra a saude e a
vida, na medida em que o agente obtém sua
ilicita vantagem mediante a fraude consistente
em adulterar produto medicinal, destinado a
fins terapéuticos. O doente acredita que esta
se tratando e a doenca progride. Pessoas per-
dem suas vidas pela ganancia dos falsarios.
Nao seria absurdo falar em homicidio por
dolo eventual.

Muito se falou sobre a mafia dos remé-
dios falsificados, nos idos de 1998, quando
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varias dendncias surgiram. Confira-se esse
trecho da matéria publicada na revista Veja
sobre o tema, a titulo de esclarecimento:

O paraiso dos remédios falsificados
Como opera a méfia que transformou o
Brasil num dos campedes da fraude de
medicamentos

E um dos piores crimes que se podem
cometer. As vitimas sdo homens, mulhe-
res e criancas doentes — presas faceis,
capturadas na esperanca de recuperar
a saude perdida. A mafia dos medica-
mentos falsos é mais cruel do que as
quadrilhas de narcotraficantes. Quando
alguém decide cheirar cocaina, tem ab-
soluta consciéncia do que coloca corpo
adentro. As vitimas dos que falsificam
remédios ndo é dada oportunidade de
escolha. Para o doente, o remédio ¢
compulsorio. Ou ele toma o que 0 mé-
dico lhe receitou ou passara a correr
risco de piorar ou até morrer. Nunca
como hoje os brasileiros entraram numa
farmacia com tanta reserva. No passado,
os falsificadores vendiam uisque feito
com &lcool e corante no Paraguai, em-
purravam reldgios e canetas falsas por
intermédio de camel6s, até roupas de
griffes famosas eram cortadas em ofi-
cinas de fundo de quintal. Nos Ultimos
anos, os falsificadores descobriram o
fildo muito mais lucrativo do medica-
mento. Comecaram timidamente. Hoje,
0 Brasil é um dos campebes mundiais
da falsificacdo de remédios. Vendem-
se aqui até drogas falsas para cancer,
doengas do coracdo e infec¢Bes graves,
como a meningite. “Ninguém sabe o0s
ndmeros exatos, mas o Brasil esta entre
0s paises mais atingidos por essa mafia
dos remédios”, diz o médico e professor
da Universidade de S&o Paulo Antdnio
Carlos Zanini, consultor da Organizagao
Mundial de Saude. Quem pode estar
seguro numa situacdo como esta, em
que comprimidos, pilulas, xaropes ou
injecGes podem ser feitos com agua, sal
e algum p6é sem nenhuma utilidade?
“Ninguém esta seguro”, afirma Zanini.
As estatisticas sobre o tamanho da in-
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dustria das fraudes sdo disparatadas,
como em geral acontece nas avaliacGes
de atividades clandestinas e ilegais.
Zanini estima que 10% de todo o fatu-
ramento do setor farmacéutico no Brasil
esteja indo para o bolso da mafia. Isso
representaria algo como 1 bilhdo de
reais por ano. Os técnicos mais pessi-
mistas calculam que se vendam vinte
medicamentos falsos em cada lote de
100. Mesmo que a situacdo seja menos
dramética — e ndo parece ser, a se julgar
pelo niimero de casos que aparecem
diariamente na televisdo —, ha vitimas
espalhadas por todo o pais e um risco
efetivo para quem esta em busca de
alivio para um mal qualquer. “Temos de
denunciar e apurar essas praticas crimi-
nosas”, diz o bidlogo Oscar Berro, diretor
do Laboratdrio Nacional Noel Nutels,
um dos mais respeitados na analise de
drogas fraudadas.!

A reportagem é bem mais extensa que o
excerto acima e vale a pena seguir o link para
consulta-la em sua inteireza. Porém, importa
aqui ressaltar que nesse contexto de iniUme-
ras dendncias de fatos graves, que ja vinham
sendo expostos a época pela imprensa, o Con-
gresso Nacional editou a Lei n® 9.677, de 2 de
julho de 1998, e agravou substancialmente a
pena por este crime, cuja conduta foi incluida
no rol dos crimes hediondos pela Lei n® 9.695,
de 20 de agosto de 1998, ao lado de outros
crimes contra a salude publica.

A pena base do delito de alteracdo de
substancia medicinal ou destinada a fins te-
rapéuticos, pela modificacdo da qualidade que
reduza seu valor nutritivo ou terapéutico, ou
pela supressdo de qualquer elemento de sua
composic¢do normal, ou substitui¢édo por outro
de qualidade inferior, na redacéo original do
artigo situava-se no intervalo de 1 a 3 anos de
reclusdo e multa, e com a nova lei saltou para
10 a 15 anos de recluséo e multa, acrescidas ao

1 PASTORE, Karina. O paraiso dos remédios falsificados. Re-
vista Veja, 08 jul. 1998. Disponivel em: <http://veja.abril.
com.br/080798/p_040.html>. Acesso em: 06 maio 2014.
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preceito ainda outras condutas tipicas.

O caput do artigo 273 hoje em vigor
discrimina as seguintes condutas: falsificar,
corromper, adulterar ou alterar produto des-
tinado a fins terapéuticos ou medicinais. Mas
0 preceito secundario também se aplica a im-
portar, vender, expor a venda, ter em depdsito
para vender ou, de qualquer forma, distribuir
ou entregar a consumo o produto falsificado,
corrompido, adulterado ou alterado (§ 1°). O
8 1°-A do referido artigo ainda explicita que:

Art. 273. (..)

8 1°-A. Incluem-se entre os produtos a
que se refere este artigo os medicamen-
tos, as matérias-primas, os insumos far-
macéuticos, 0os cosméticos, 0s saneantes
e os de uso em diagnostico.

Em seguida, dispde o § 1°-B, que se su-
jeita as mesmas penas quem pratica as agbes
previstas no § 1°, importar, vender, expor a
venda, ter em depdsito para vender ou, de
gualquer forma, distribuir ou entregar a con-
sumo — em relacéo a produtos sem registro,
quando exigivel, no 6rgéo de vigilancia sa-
nitaria competente; em desacordo com a fér-
mula constante do registro previsto no inciso
anterior; sem as caracteristicas de identidade
e qualidade admitidas para a sua comerciali-
zagdo; com reducdo de seu valor terapéutico
ou de sua atividade; de procedéncia ignorada
ou adquiridos de estabelecimento sem licenga
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da autoridade sanitaria competente.

Ainda prevé a lei uma modalidade
culposa para todas as condutas, com pena
estabelece de 1 a 3 anos de detencdo e multa.

3. O tipo penal.

Feito esse introito, para que se entenda
basicamente o problema, passo a tratar do
tema aqui proposto, a conduta do artigo 273,
§ 1°-B, I.

Pois bem. O tipo penal objeto de nossa
analise ndo é a gravissima agao de comer-
cializar, de expor a venda, de fornecer medi-
camento adulterado, modificado, falsificado.
Queremos nos ater a conduta de importar,
vender, expor & venda medicamento verda-
deiro, existente no mercado de outros paises,
portanto em conformidade com a formula
original, mas proibido em territdrio nacional,
por falta de registro na ANVISA, isto €, sem
a chancela do 6rgao estatal competente no
Brasil para o controle sanitério.

De forma consolidada, o tipo penal vem
assim descrito:

Art. 273. Falsificar, corromper, adulte-
rar ou alterar produto destinado a fins
terapéuticos ou medicinais: (Redacéo
dada pela Lei n® 9.677, de 02/07/1998)
Pena - recluséo, de 10 (dez) a 15 (Quinze)
anos, e multa. (Redacéo dada pela Lei n°®
9.677, de 02/07/1998)

8§ 1°. Nas mesmas penas incorre quem
importa, vende, exp8e a venda, tem em
depdsito para vender ou, de qualquer
forma, distribui ou entrega a consumo
o produto falsificado, corrompido, adul-
terado ou alterado. (Redacéo dada pela
Lei n® 9.677, de 02/07/1998)

(.)

§ 1°-B. Esta sujeito as penas deste artigo
quem pratica as a¢des previstas no § 1°
em relacdo a produtos em qualquer das
seguintes condigdes: (Incluido pela Lei
n° 9.677, de 02/07/1998)

I - sem registro, quando exigivel, no
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orgao de vigilancia sanitaria compe-
tente; (Incluido pela Lei n® 9.677, de
02/07/1998)

Destaco que a pena minima cominada
ao crime do artigo 273, § 1°-B, I, é de 10 anos
de recluséo, podendo chegar a 15 anos de re-
clusédo (pena maxima).

Portanto, aquele que importa medica-
mento verdadeiro, de uso comum em outros
paises, mas gque aqui nao obteve o registro da
ANVISA autorizando a comercializacdo em
territério nacional, seja por razdes afetas a
burocracia ou a discricionariedade do 6rgao,
é punido da mesma forma que aquele que en-
gana o consumidor fornecendo medicamento
falso, capaz de levar a morte.

A punigdo assume contornos de reforgo
a politica sanitaria, ja que ha controvérsias
sobre os efetivos riscos a saude desses medi-
camentos comercializados no exterior.

De fato, certos farmacos séo proibi-
dos em um pais e liberados em outros. Por
exemplo: nos EUA, a Food and Drug Ad-
ministration — FDA, 6rgao de fiscalizacao
sanitaria daquele pais, ndo permite a venda
de Dipirona, em razdo da constatacao de que
esse medicamento pode causar um a doenca
chamada Agranulocitose, caracterizada pela
reducdo da quantidade de glébulos brancos no
sangue e maior risco de choques anafilaticos.2

No Brasil, a Dipirona é comercializada
em farmacias, sem restri¢cdes. Muitos analgé-
sicos no Brasil sdo feitos a base de Dipirona
e ndo ha qualquer proibicdo, a despeito de
haver criticas veementes quanto a isso. Outros
medicamentos proibidos |4 fora séo comercia-
lizados livremente aqui, como a pilula Diane
35, a Sibutramina, o Avastin e o horménio do
crescimento Somatropina.®

2 PREVIDELLI, Amanda. 5 medicamentos proibidos la fora
e comercializados no Brasil. Revista Exame.com, 18 fev.
2013. Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/brasil/
noticias/5-remedios-proibidos-la-fora-e-comercializa-
dos-no-brasil?p=4>. Acesso em: 06 maio 2014.

3 Ibidem.
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Ainda a titulo de exemplo, a melatonina,
horménio humano sintetizado em labora-
torio que induz o sono, ndo possui registro
na ANVISA e ndo pode ser comercializada,
incidindo quem o faga no crime do artigo
273, 8 1°-B, I, do Cddigo Penal. A substancia,
contudo, é comercializada em comprimidos
amplamente nos EUA e encontrada nos bal-
cbes de qualquer farmacia naquele pais ou
mesmo em loja de vitaminas e suplementos
alimentares, possuindo assim a chancela da
FDA. Ha polémica sobre os efeitos de seu uso
abusivo, mas pesquisas hegam sua toxicidade
no uso por curto prazo.*

Na verdade, hd muita polémica em
torno da eficécia e efeitos colaterais de subs-
tancias terapéuticas, e ndo temos qualquer
pretensdo de ingressar no mérito delas, mas
apenas demonstrar que existem posicfes
controvertidas.

Né&o se discute, porém, que a falta de
registro no 6érgdo sanitario brasileiro de um
medicamento, ainda que verdadeiro — aquele
gue realmente contém o principio ativo es-
pecificado em sua formulagdo e que pode ser
prescrito por profissionais de saude fora do
Brasil — é ato ilicito, pois o registro é um ato de
controle interno importante para o resguardo
da saude publica da populacéo brasileira, do
qual ndo podemos, simplesmente, prescindir.

A conduta é reprovéavel por retirar a
comercializacdo do farmaco da esfera de
controle da Unido Federal e, assim, expor
a perigo abstrato a saude publica. Mas é de
gravidade infinitamente menor gue a de
fornecer placebos a casos de enfermidades
diagnosticadas, ou substancias téxicas ao
invés de medicamentos.

4 BUSCEMI, Nina et al. Efficacy and safety of exogenous
melatonina for secondary sleep disorders and sleep disor-
ders accompanying sleep restriction: meta-analysis. BMJ,
v. 332, fev. 2006. Disponivel em: <http://www.ncbi.nlm.
nih.gov/pmc/articles/PMC1370968/>. Acesso em: 06
maio 2014.
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4. Sobre o processo de aprovacao de
medicamentos pela ANVISA.

Sobre o0 processo de aprovacdo de um
medicamento novo pela ANVISA, vale con-
sultar o site da agéncia e constatar-se-a que
pode ser demorado e o resultado est sujeito a
certo subjetivismo dos técnicos encarregados
de analisar e interpretar os dados das pesqui-
sas cientificas realizadas sobre o assunto. O
processo de aprovacdo de um medicamento
considerado novo, sem registro no pais, deve
cumprir diversas etapas, como a prépria AN-
VISA declara:

A avaliagdo de um dossié de registro
costuma ser dividida em trés partes:
andlise farmacotécnica, analise de efi-
cacia, e andlise de seguranga. A analise
farmacotécnica inclui a verificacédo de
todas as etapas da fabricacdo do medi-
camento desde aquisicdo dos materiais,
producéo, controle de qualidade, libera-
¢ao, estocagem, expedigdo de produtos
terminados e os controles relacionados.
Essa analise é feita por técnicos da pro-
pria Anvisa, em geral farmacéuticos,
sendo rara a solicitacdo de pareceres a
consultores ad hoc.

O mesmo nado ocorre quanto as avalia-
¢Oes de eficacia e seguranga, feitas por
meio da analise de estudos pré-clinicos
(ou ndo-clinicos) e clinicos, estes sub-
divididos em fases I, 11, 111 e, eventual-
mente, 1V, nos casos de medicamentos
ja registrados em outros paises para 0s
quais dados de farmacovigilancia pos-
mercado ja sdo disponiveis.

Por razdes historicas que precedem a
criacdo da Anvisa, tais avaliagbes sem-
pre dependeram de consultores exter-
nos, em geral organizados em camaras
técnicas. O papel de técnicos da Anvisa
nessas avaliagdes sempre foi, e ainda &,
limitado, e esta Agéncia continua a de-
pender de ajuda externa, muito embora
desde meados de 2003 a forma de enca-
minhamento dos pedidos de pareceres
e de tomada de decisdo tenha sofrido
modificacdes.
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Analise farmacotécnica

Pode ser dividida em duas etapas, a pri-
meira delas consistindo em se conferir
se toda a documentacgédo exigida para o
registro consta no processo. A segunda
etapa é a anélise propriamente dita do
dossié de registro, que é composto:

a) Por uma parte documental, com-
posta por: formularios de peticdo de
registro, comprovante de recolhimen-
to da taxa de fiscalizacdo, Licenca de
Funcionamento da empresa, Certi-
ficado de Responsabilidade Técnica,
notificacdo da producdo de lotes-piloto
(para produtos nacionais), Certifica-
do de Boas Praticas de Fabricagédo e
Controle (BPFC) emitido pela Anvisa.
b) Pelo Relatdrio Técnico, que deve
conter todas as informac0es referentes
aos estudos clinicos e a parte farmaco-
técnica. E na analise farmacotécnica
gue sdo avaliadas a bula (quanto a sua
estrutura), a estabilidade do produto, as
informacdes técnicas do(s) principio(s)
ativo(s), a farmacodinamica, a farma-
cocinética, toda a producdo do medi-
camento e todo o controle de qualidade
do produto.

Andlise de eficécia e seguranga

As avaliacdes de eficacia e seguranca
foram, durante varios anos, feitas por
camaras técnicas constituidas por um
namero variavel de especialistas, em ge-
ral médicos e professores universitarios
de reconhecida experiéncia em diversas
areas da Medicina, que se reuniam pe-
riodicamente para discutir 0s processos
de registro de novos medicamentos,
assim como de inclusdes e alteragfes
pos-registro.

¢.)

As avaliacdes de eficacia e seguranca
de medicamentos novos passaram a
ser encaminhadas quase que exclusi-
vamente a consultores ad hoc, seja de
forma direta ou por meio de associacdes
médicas, as quais selecionam entre seus
afiliados profissionais que possuam
conhecimento e experiéncia no assunto
e gue ndo tenham conflitos de interesse
para emitir pareceres sobre os produtos.
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AvaliagBes de pedidos de registro de
medicamentos novos sdo encaminhadas
para dois consultores, enquanto que, em
geral, um Unico consultor é acionado
para avaliacdo de inclusdes e alteragtes
pos-registro.

()

Independéncia da Anvisa em relagdo a
seus consultores

A GEPEC néo é no momento auto-
suficiente para avaliar a eficécia e
seguranca dos medicamentos novos a
ela submetidos para registro. O papel
hoje desempenhado pelos consultores
ad hoc é imprescindivel. Ndo obstante
esse fato, é importante que a deliberacéo
guanto a concessao ou ndo de um regis-
tro seja feita pela Agéncia, que tem essa
responsabilidade, e que esta mantenha
sua independéncia em relagdo aos seus
consultores.

A GEPEC tem avaliado os pareceres
de seus consultores e, muito embora
freqientemente os tenha acatado, isso
nem sempre acontece, em parte porque
pareceres de dois consultores diferentes
sobre um mesmo produto nem sempre
sdo concordantes e, em casos mais
raros, por discordar do(s) parecer(es).
Quando a Agéncia tem parecer diverso
do de seus consultores, a divergéncia
fica documentada no processo. Res-
paldando ou nédo as recomendagdes de
seus consultores, a Anvisa explicita em
seus pareceres 0s motivos das tomadas
de decisédo, contribuindo, pois, para a
transparéncia do processo.®

Como se Vvé, além do complexo pro-
cesso de aprovacdo, pode haver divergéncias
técnicas sobre os riscos de determinados
medicamentos, pois a aprovacgado pela ANVI-
SA vai depender de pareceres técnicos e de
consultores ad hoc, que naturalmente emitem
opiniBes decorrentes de suas interpretacdes

5 GEPEC — Geréncia de Medicamentos Novos, Pesquisa
e Ensaios Clinicos. Como a ANVISA avalia o registro de
medicamentos novos no Brasil. Brasilia, 20 jan. 2005. Dis-
ponivel em: <http://www.anvisa.gov.br/medicamentos/
registro/registro_novos.htm>. Acesso em: 06 maio 2014.
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de dados cientificos. Na forma do exposto
acima, as conclusdes podem contrariar tanto
as analises dos técnicos ad hoc contratados
pela prépria ANVISA quanto os pareceres
de agéncias estrangeiras, ja que a funcéo da
GEPEC pressupde a sua autonomia para isso.
Pensamos até que ndo poderia ser diferente,
pois a medicina e a biologia ndo séo ciéncias
exatas, comportam interpretacdes divergentes
que geram opinides discrepantes sobre os
mesmos fatos.

Nesse diapaséo, observe-se o que a AN-
VISA tem declarado sobre o uso de medica-
mentos para especificacdes off label, conduta
de certa forma similar ao uso de medicamento
nao aprovado pela auséncia de autorizacao
governamental para o uso especifico: 0 uso
off label, ou seja, para fins diversos daqueles
para os quais 0 medicamento é aprovado, €
situacd@o que a prépria ANVISA admite, e ndo
entende incorreta. Confira-se:

Uma vez comercializado o medicamento,
enquanto as novas indica¢des ndo sdo
aprovadas, seja porque as evidéncias
para tal ainda n&o estdo completas, ou
porque a agéncia reguladora ainda as
esta avaliando, é possivel que um médi-
€O ja queira prescrever o medicamento
para um seu paciente que tenha uma
delas. Podem também ocorrer situagdes
de um médico querer tratar pacientes
que tenham uma certa condic¢éo que, por
analogia com outra semelhante, ou por
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base fisiopatoldgica, ele acredite possam
vir a se beneficiar de um determinado
medicamento ndo aprovado para ela.
(.-)

O que é uso off label hoje pode vir a ser
uso aprovado amanha, mas nem sempre
isso ocorrera. O que ¢ off label hoje, no
Brasil, pode ja ser uso aprovado em ou-
tro pais. Nao necessariamente o medica-
mento vird a ser aprovado aqui, embora
freqlientemente isso va ocorrer, ja que
os critérios de aprovacao estdo cada vez
mais harmonizados internacionalmente.
A aprovacdo no Brasil, porém, pode
demorar, por varios motivos, entre o0s
guais o de que o pedido de registro
pode ser feito muito mais tarde aqui do
que em outros paises. Também pode
ocorrer que o medicamento receba
aprovagdo acelerada em outro pais,
baseada na apresentacdo de estudos
preliminares ou incompletos, o que,
via de regra, ndo ¢ aceito pela Anvisa.
Por fim, um uso autorizado no Brasil
pode ser uso off label em outros paises.
A classificagdo de uma indicagdo como
off label pode, pois, variar temporal-
mente e de lugar para lugar. O uso off
label é, por definicdo, ndo autorizado
por uma agéncia reguladora, mas isso
ndo implica que seja incorreto.®

5. A pena e sua desproporcao.

Como se V&, 0 uso nao autorizado no
Brasil nem sempre decorre de um risco efetivo
a saude. Além disso, milita em favor do agente
uma certa presuncéo decorrente do senso co-
mum de que o fArmaco aprovado no exterior
nao é veneno, nem engodo, mas remédio,
ainda que a diferenca entre eles possa ser a
dose. Mas essa maxima se aplica a qualquer
medicamento. O perigo a saude decorrente
de submeter um paciente a tratamento com
medicamento aprovado no exterior, mas néo

6 GEPEC — Geréncia de Medicamentos Novos, Pesquisa e
Ensaios Clinicos. Como a ANVISA vé o uso off label de
medicamentos. Brasilia, 23 maio 2005. Disponivel em:
<http://www.anvisa.gov.br/medicamentos/registro/re-
gistro_offlabel.htm>. Acesso em: 06 maio 2014.
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aprovado no Brasil, é infinitamente menor
que o de submeter esse mesmo paciente ao
tratamento com um remeédio falsificado, seja
placebo, seja toxico. E 0 motivo do agente
infinitamente menos reprovavel também.

N&o se compara a gravidade da condu-
ta. A pena ndo pode ser a mesma. Contudo,
a sangao cominada neste inciso | é a mesma.
E dizer: trata-se de sanc¢do evidentemente
desproporcional, seja em relagdo a conduta
do caput, de falsificar, adulterar ou corromper
medicamento, seja em relacdo a outros com-
portamentos tipificados e sancionados pelo
Direto Penal, como o trafico de drogas ilicitas,
homicidio, estupro, roubo qualificado pela
lesdo grave e extorsdo mediante sequestro.

Como se extrai do voto do e. Desem-
bargador Federal Marcio Moraes em sede de
arguicao de inconstitucionalidade:

Assim, por qualquer &ngulo que se visua-
lize a matéria, ndo ha fugir a conclusao de
que, em determinados casos, de menor
gravidade, a pena minima contida no
preceito secundario do artigo 273 do CP
¢ assaz aberrante e adversa ao texto cons-
titucional, posto que desproporcional
ao delito cometido. A propésito, merece
lida a ensinanga de Guilherme de Souza
Nucci (in Cédigo Penal Comentado, 112
ed., Ed. RT, pag. 1.063):

“Pena desproporcional: noticiou-se uma
onda de eventos, trazendo a tona alguns
problemas relativos a falsificagdo e adul-
teracdo de remédios, em particular, no
contexto das pilulas anticoncepcionais.
Por conta disso, em funcéo da explosiva
carga da midia, o Legislativo, mais uma
vez, editou lei penal, alterando o tipo
penal do art. 273, bem como sua faixa de
penas. Para um delito de perigo abstra-
to, criou-se a impressionante cominagao
de 10 a 15 anos de recluséo, algo equi-
valente a um homicidio qualificado. Ha
condutas tipificaveis nesse artigo, que
sdo nitidamente pobres em ofensivida-
de, razdo pela qual jamais poderiam
atingir tais reprimendas.

O outro oposto seria considerar bagatela
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a falsificacdo, corrupgéo, adulteracéo
ou alteracdo de remédios e similares,
bem como outras condutas previstas
nos 88 do art. 273. Exagero, por certo.
Ha relevancia juridica em punir tais
atitudes, mas o ponto fulcral € a absurda
penalidade inventada pelo legislador,
sem qualquer critério (...)”

E o que parece, de resto, suceder na
presente espécie. (destaques do Relator)’

Salta aos olhos, a ponto de causar certa
indignacao, tanto ao técnico quanto ao leigo, o
excesso cometido pelo legislador ao cominar
10 anos de pena minima para essa conduta,
pelo extremo e desproporcional rigor punitivo.

Diante disso, o que fazer? A lei se apli-
ca sem mais rodeios, devem o0s juizes ser
deferentes, a “boca da lei”, e assim condenar
um individuo a dez anos de reclusao, pena
minima, pelo comércio de melatonina, por
exemplo? Aplica-se a pena do trafico de dro-
gas, por analogia? H4 outra solugdo possivel?
Pretendo responder a essas perguntas.

E certo que o Judiciario ndo deve se
imiscuir na funcéo legislativa, o que seria
afronta ao principio da triparticdo dos pode-
res. Cabe-lhe interpretar a norma juridica e
aplica-la no caso concreto. A ligao é bésica.

Porém, cabe-lhe a interpretagdo har-
moénica do sistema e a interpretacdo de
principios, e inclui-se nessa funcéo, que lhe
foi conferida pela prépria Constituicdo de-
mocraticamente promulgada, a de controlar
a constitucionalidade das normas juridicas. E
dever do juiz, portanto, afastar a aplicacdo dos
preceitos que se encontrem em confronto com
as normas e principios constitucionais, isto é,
que ndo encontram fundamento de validade
na Lei Maior. Essa é outra licdo basica. Dificil
€ harmonizar as duas, quando esses conceitos
entram em conflito.

7 TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-60.2009.4.03.6124/
SP, Orgédo Especial, Relator originario Desembargador
Federal Marcio Moraes, Relatora para o Acorddo Desem-
bargadora Federal Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3
23/08/2013.
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Mas ha situacdes em que € evidente a
necessidade de, em interpretando, corrigir a
atuacdo legislativa para permitir a harmonia
do sistema, suprindo faltas, coibindo excessos,
extraindo-se do préprio sistema as respostas,
gue podem estar nos principios que ele con-
tém. Esse € um caso, a meu ver, de aplicacdo
desse raciocinio.

O principio da proibi¢cdo do excesso, da
proporcionalidade razoavel esta implicito em
nossa Constituicédo e rege a atividade discri-
ciondria, quer do administrador publico, quer
do legislador positivo. Decorre do principio
do devido processo legal em seu aspecto ma-
terial e, na seara penal, também do principio
da individualizacdo da pena, expressos na
Constituicao.

Significa que, no exercicio de sua dis-
cricionariedade regrada, o poder publico,
por meio de seus agentes, ndo esta autori-
zado pela Constituicdo Federal a agir com
excesso ao restringir direitos individuais em
prol do interesse publico, além do suficiente
e necessario para a defesa desses interesses.
O excesso torna ilegal a atividade adminis-
trativa, ainda que a pretexto do exercicio do
poder discricionario. Da mesma maneira,
torna inconstitucional a atividade legislativa,
pois evidencia o desbordar dos limites da
discricionariedade conferida a esses agentes
pela lei e pela Constituigéo.

Segundo Gilmar Mendes,

(..) a doutrina constitucional mais mo-
derna enfatiza que, em se tratando de
imposicéo de restri¢cdes a determinados
direitos, deve-se indagar ndo apenas so-
bre a admissibilidade constitucional da
restricdo eventualmente fixada (reserva
legal), mas também sobre a compatibili-
dade das restrig8es estabelecidas com o
principio da proporcionalidade.®

8 MENDES, Gilmar. O principio da proporcionalidade na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: novas lei-
turas. Revista Dialogo Juridico. Salvador, ano I, v. I, n.
5, ago. 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.
com.br/pdf_5/DIALOGO-JURIDICO-05-AGOSTO-2001-
GILMAR-MENDES.pdf>. Acesso em: 06 maio 2014.
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E prossegue o autor citando Schlink e
Pieroth:

Essa orientagdo, que permitiu converter
o principio da reserva legal (Gesetzes-
vorbehalt) no principio da reserva legal
proporcional (Vorbehalt dés verhalt-
nismassigen Gesetzes), pressupde néo
so a legitimidade dos meios utilizados
e dos fins perseguidos pelo legislador,
mas também a adequacado desses meios
para consecucdo dos objetivos preten-
didos (Geeignetheit) e a necessidade
de sua utilizacdo (Notwendigkeit oder
Erforderlichkeit).®

Sobre o principio da proibi¢do do ex-
cesso e a hecessidade de controle judicial da
discricionariedade legislativa, ja discorreu o
renomado José Joaquim Gomes Canotilho.
A doutrina, elaborada com base na analise
da Constituicdo Portuguesa, é plenamente
aplicavel ao nosso ordenamento juridico, que
consagra, da mesma forma, o principio da
proporcionalidade, como vimos. Confira-se:

2.5. O principio da proibicdo do excesso
(art. 18, 0/2)

Este principio, atrds considerado como
um subprincipio densificador do Estado
de direito democratico (...). significa,
no ambito especifico das leis restritivas
de direitos, liberdades e garantias, que
qualquer limitacgao, feita por lei ou com
base na lei, deve ser adequada (apropria-
da), necessaria (exigivel) e proporcional
(com justa medida). A exigéncia da
adequacdo aponta para a necessidade
de a medida restritiva ser apropriada
para a prossecucdo dos fins invocados
pela lei (conformidade com os fins).
A exigéncia da necessidade pretende
evitar a adopgdo de medidas restritivas
de direitos, liberdades e garantias que,
embora adequadas, ndo sdo necessarias
para se obterem os fins de proteccao
visados pela Constitui¢do ou a lei. Uma
medida sera entdo exigivel ou necessaria

9 Ibidem.
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guando ndo for possivel escolher outro
meio igualmente eficaz, mas menos,
relativamente aos direitos restringidos.
O principio da proporcionalidade em
sentido restrito (= principio da) significa
que uma lei restritiva, mesmo adequada
e necessaria, pode ser inconstitucional,
quando adopte cargas coactivas de
direitos, liberdades e garantias, ou em
relacdo aos resultados obtidos.

O principio da proibicdo do excesso
(ou da proporcionalidade em sentido
amplo), consagrado na parte final do
art. 18, o/2, constitui um limite consti-
tucional a liberdade de conformacao do
legislador. A Constituicéo, ao autorizar
a lei a restringir direitos, liberdades e
garantias, de forma a permitir ao le-
gislador a realizacdo de uma tarefa de
concordancia pratica justificada pela
defesa de outros bens ou direitos cons-
titucionalmente protegidos, imp&e uma
clara vinculacédo ao exercicio dos po-
deres discricionéarios do legislador. Em
primeiro lugar, entre o fim da autoriza-
¢do constitucional para uma emanacao
de leis restritivas e o exercicio do poder
discricionario por parte do legislador
ao realizar esse fim deve existir uma
inequivoca conexdo material de meios
e fins. Em segundo lugar, no exercicio
do seu poder ou liberdade de confor-
macéao dos pressupostos das restri¢cdes
de direitos, liberdades e garantias, o
legislador esta vinculado ao principio
material da proibicdo do excesso.

()

A liberdade de conformacao do legis-
lador exige das entidades judiciais de
controlo uma relativa prudéncia quanto
a aplicacéo do principio da proibicéo do
excesso, mas elas ndo poderdo abdicar
de dar uma especifica aplicacdo a este
principio, sobretudo quando estd em
jogo a apreciacdo de medidas especial-
mente restritivas (ex.: do exercicio dos
direitos de expresséo, reunido, manifes-
tacdo, associagdo, peticdo colectiva e a
capacidade eleitoral nos termos do art.
270.). O principio da proporcionalidade
terd ainda interesse para o eventual con-
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trolo preventivo da constitucionalidade
da lei geral restritiva.l°

A tese obteve reflexo no seguinte julga-
do do Supremo Tribunal Federal, em matéria
diversa. Reconheceu o Plenéario do STF a
possibilidade de declaracao de inconstitucio-
nalidade por excesso legislativo. Nos termos
do que importa aqui trazer da ementa:

(...) Principio da razoabilidade. Restricéo
legislativa. A aprovacdo de norma mu-
nicipal que estabelece a composicéo da
Cémara de Vereadores sem observancia
da relacdo cogente de proporcdo com a
respectiva populagdo configura excesso
do poder de legislar, ndo encontrando
€co no sistema constitucional vigente.!

6. O debate a luz da jurisprudéncia.

Recentemente, o Egrégio Tribunal
Regional Federal da 3% Regido, por maioria,
declarou a constitucionalidade de referida
norma, com argumentos contrarios a essa
tese. Assim restou redigida a ementa do jul-
gamento:

DIREITO PENAL. ARTIGO 273, § 1°-B,
DO CODIGO PENAL. PENA PRIVATI-
VA DE LIBERDADE COMINADA EM
ABSTRATO (PRECEITO SECUNDARIO
DA NORMA). INCIDENTE DE ARGUI-
CAO DE INCONSTITUCIONALIDADE.
OFENSA A PROPORCIONALIDADE E
A RAZOABILIDADE. INEXISTENCIA.
ARGUICAO DE INCONSTITUCIONA-
LIDADE REJEITADA.

- Incidente de Arglicdo de Inconsti-
tucionalidade criminal suscitado pela
Quinta Turma deste Tribunal em sede
de apelacédo criminal (proc. n® 0000793
60.2009.4.03.6124/SP), versando sobre
a desarmonia do preceito secundario do

10 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucio-
nal. Coimbra: Almedina, 1995, p. 617/618.

11 STF,RE197917/SP, Pleno, Relator Ministro Mauricio Cor-
réa, j. 06/06/2002, DJ 07/05/2004.
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art. 273, § 1°-B, do Cddigo Penal com a
Constituicdo Federal, por auséncia de
proporcionalidade e razoabilidade.

- Inexistente o aventado vicio de incons-
titucionalidade da pena fixada em abs-
trato pela norma secundéria do art. 273,
§ 1°-B, do Estatuto Repressivo, pois 0
seu rigor decorre da propria natureza do
bem juridico tutelado, qual seja, a satide
publica, e da elevada potencialidade le-
siva da conduta tipificada, devidamente
sopesadas pelo legislador.

- Inadmissivel a aplicagcdo analdgica
de penas previstas para outros delitos,
preconizada em raz8o das pretensas
desproporcionalidade e auséncia de
razoabilidade, eis que atentatéria aos
principios da separagdo dos poderes e da
reserva legal, ndo cabendo ao julgador,
no exercicio da sua fungao jurisdicional,
realizar o prévio juizo de proporcionali-
dade entre a pena abstratamente impos-
ta no preceito secundario da norma com
0 bem juridico valorado pelo legislador
e alcado a condicdo de elemento do tipo
penal, por se tratar de funcao tipica
do Poder Legislativo e opgdo politica,
néo sujeita, portanto, ao controle judi-
cial. Precedente do Tribunal Regional
Federal da 22 Regido sobre a mesma
questdo (ARGINC n° 47 - processo
201051014901540 -, Rel. Des. Federal
Guilherme Couto de Castro, Plenario, j.
22.08.2011, E-DJF2R 08.09.2011.)

- O proprio Supremo Tribunal Federal,
em mais de uma oportunidade, ja reco-
nheceu a impossibilidade de o Poder Ju-
diciario, na auséncia de lacuna da lei, se
arrogar funcgdo legiferante e criar por via
obliqua, ao argumento da inadequacgao
da sancao penal estabelecida pelo Legis-
lativo, uma terceira norma, invadindo a
esfera de atribui¢cdes do Poder compe-
tente (v.g., HC n® 109676/RJ, Rel. Min.
Luiz Fux, 12 Turma, DJe 14.08.2013; RE
n° 443388/SP, Rel2. Min?. Ellen Gracie,
22 Turma, DJe 11.09.2009). Preceden-
tes, na mesma linha, do E. STJ.

- Habeas corpus a ser concedido de
oficio que néo se conhece, por se tratar
de medida de competéncia da Turma
julgadora da apelacéo criminal que deu
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origem ao incidente, eis que cabe aquele
Orgéo fracionario conhecer das questdes
de fato relativas ao caso concreto.

- Arguicdo de Inconstitucionalidade
rejeitada. Habeas Corpus ex officio nédo
conhecido.*

Em seu voto condutor, a Desembargado-
ra Federal Relatora para o acordao, Dra. Diva
Malerbi, sentenciou:

Com efeito, o bem juridico tutelado
pela norma penal de que aqui se trata,
a saber, a saude publica, é de suma
importancia, ndo se podendo sob qual-
quer pretexto descurar das desastrosas
conseqléncias em regra advindas da
sua violagao.

Sendo o direito a vida saudavel um bem
difuso, a todos comum, o delito que o
ofende é classificado como formal e de
perigo abstrato, presumido, donde o
carater marcadamente preventivo da
norma penal incriminadora, destinada a
dissuadir e coibir a préatica dos compor-
tamentos ofensivos, diante do seu alto
potencial de dano para a coletividade.
N&o por outra razdo, considerando sua
expressiva reprovabilidade, houve por
bem o legislador qualificar o crime
como hediondo (art. 1°, VII-B, da Lei
n° 8.072/1990) e impor-lhe a severa re-
primenda aqui questionada, consoante,
alias, j& foi reconhecido em precedentes
das Turmas desta Corte, v.g., ACR n°®
2009.61.16.001346-3, que, a propdsito,
trago a colagao:

“PENAL E PROCESSO PENAL. ART.
273, § 1°-B, I, DO CODIGO PENAL.
IMPORTA(;AO DE MEDICAMENTO
SEM REGISTRO NO ORGAO DE VIGI-
LANCIA SANITARIA COMPETENTE.
PROCEDENCIA ESTRANGEIRA DO
MEDICAMENTO E PARTICIPACAO
DO REU EM SUA INTERNACAO EM
TERRITORIO NACIONAL COMPRO-

12 TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-60.2009.4.03.6124/

SP, Orgédo Especial, Relator originario Desembargador
Federal Marcio Moraes, Relatora para o Acérddo Desem-
bargadora Federal Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3
23/08/2013.



TRIBUNAL REGIONAL FEDTRAL DA TERCEIRA REGIAQ

REVISTA

VADAS. CONSTITUCIONALIDADE DO
PRECEITO SECUNDARIO DA NORMA.
1. Dendncia que narra a pratica dos cri-
mes definidos no art. 33, c/c o art. 40,
I, ambos da Lei n® 11.343/2006, e do
art. 273, § 1°-B, I, do Cd4digo Penal. (...)
4. N&@o merece prevalecer a alegacéo de
ser desproporcional a pena abstrata-
mente imposta ao crime do art. 273 do
Codigo Penal, sendo inconstitucional o
preceito secundario dessa norma.

5. A elevada nocividade da conduta se
infere da propria elementar do tipo,
consistente na ‘falta de registro no érgao
de vigilancia sanitaria competente’, fato
que revela se tratarem de medicamentos
que ndo tém sua seguranca reconhecida
pela agéncia federal de controle sanita-
rio, de forma que seus efeitos podem
acarretar sério risco a saude da popu-
lacdo e a propria vida daqueles que o
consumirem, dai a opc¢éo do legislador
pelo especial rigor na repressédo e no
apenamento do delito, bem como sua
classificacé@o no rol de crimes hediondos
(art. 1°, VI11,-B da Lei n°® 8.072/90).

6. Nao ha nisso qualquer exagero por
parte do legislador. Quem adquire
substancia entorpecente o faz sabendo
de sua natureza, de seus maleficios e
de seu caréater ilicito, e mesmo assim
j& se considera o seu tréafico ilicito um
crime hediondo. Assim, com mais forte
razao merece intenso repudio e severa
repressdo a conduta de importar ou
comercializar medicamento irregular,
porgue guem o consome Ndo necessaria-
mente tem conhecimento dessa ilicitude
e certamente pensa que o faz em benefi-
cio de sua saude, normalmente deixando
de se submeter ao tratamento adequado,
arriscando-se inconscientemente tanto
pelos efeitos nocivos da substancia como
pela falta de outra recomendada por
seu medico e autorizada pela agéncia
federal.

7. Por tal raz&o, ndo caberia ao julgador,
como pressuposto do exercicio de sua
funcdo jurisdicional, realizar o prévio
juizo de proporcionalidade entre a pena
abstratamente imposta no preceito
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secundario da norma com o bem juri-
dico valorado pelo legislador e algcado
a condicdo de tipo na norma penal,
funcdo esta tipica do poder legislativo
e opcao politica ndo sujeita ao controle
judicial. (...)

9. Apelacdo a que se nega provimento,
para manter a condenacéo do réu pela
pratica do delito previsto no art. 273,
§ 1°-B, I, do CP em 10 (dez) anos e 6
(seis) meses de reclusdo, em regime
inicial fechado, e ao pagamento de 30
(trinta) dias-multa, cada um fixado
no valor unitario minimo.” (ACR n°
2009.61.16.001346-3/SP, Rel. Des. Fe-
deral Henrigue Herkenhoff, 22 Turma,
j. 26.10.2010, DE 19.11.2010.)

Né&o ha que se falar, assim, em vicio de
inconstitucionalidade, por despropor-
cionalidade ou falta de razoabilidade,
da pena fixada em abstrato pelo preceito
secundario do art. 273, § 1°-B, do Esta-
tuto Repressivo, pois o seu rigor decorre
da propria natureza do bem juridico
protegido e da elevada potencialidade le-
siva da conduta tipificada, devidamente
sopesadas pelo legislador.

De outra parte, tenho por inadmissivel
a aplicacao analdgica de penas previstas
para outros delitos, que se quer preconi-
zar em razao das pretensas despropor-
cionalidade e auséncia de razoabilidade,
eis que atentatoria aos principios da se-
paracgdo dos poderes e da reserva legal.
Entendo, nessa seara, que ndo cabe ao
julgador, como pressuposto do exercicio
da sua funcéo jurisdicional, realizar o
prévio juizo de proporcionalidade entre
a pena abstratamente imposta no pre-
ceito secundario da norma com o bem
juridico valorado pelo legislador e alcado
a condicao de elemento do tipo penal,
por se tratar de funcéo tipica do Poder
Legislativo e opcéo politica, ndo sujeita,
portanto, ao controle judicial.

Nesse sentido, ja decidiu o E. Tribunal
Regional Federal da 22 Regido, também
em sede de arguicdo de inconstitucio-
nalidade, ao examinar a questdo ora
em debate, consoante ac6rdédo assim
ementado:
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“ARGUICAO DE INCONSTITUCIO-
NALIDADE. ART. 273 DO CODIGO
PENAL. PROPORCIONALIDADE DA
PENA. REJEICAO. NULLUN CRIME,
NULA POENA SINE PRAEVIA LEGE.
N&o se pode inquinar de inconstitucio-
nal a sancdo prevista para o crime de
falsificacdo, corrupgéo, adulteracédo ou
alteracdo de produto destinado a fins
medicinais ou terapéuticos, apenas por
se reputa-la desproporcional compara-
tivamente a crimes considerados mais
graves. Pretender aplicar analogicamen-
te a pena de crime diverso (trafico de
drogas, art. 33 da Lei n° 11.343/2006)
atenta contra o artigo 5°, XXXIX, da
Lei Maior. A fixacdo em abstrato da
pena correspondente é opcao legislati-
va infensa a invasédo judicial (questédo
politica).

Arguicdo de inconstitucionalidade re-
jeitada.”

(ARGINC n© 47 - processo
201051014901540 -, Rel. Des. Federal
Guilherme Couto de Castro, Plenario, j.
22.08.2011, E-DJF2R 08.09.2011.)
Colho do voto condutor do aresto acima
citado os seguintes fundamentos, aqui
adotados como razées de decidir:

“(.)

A mera comparacdo de penas e de cri-
mes, de acordo com o critério subjetivo
de cada julgador sobre qual deles seria
0 mais grave, ou importaria lesdo mais
severa ao bem juridico, para dai consi-
derar inconstitucional a sancéo, levaria
ao completo caos. Tal ponderacéo é
atribuicdo legislativa, que, de acordo
com as circunstancias da época e os
critérios de mérito legislativo (questao
politica infensa a invaséo judicial), con-
sidera certa conduta penalmente mais
relevante do que outra, e fixa a pena
correspondente. O exame da excepcional
inconstitucionalidade das normas néo
pode se basear na simples comparagédo
de delitos diversos, que tutelam bens
juridicos igualmente diversos, ainda que
a pretexto de proporcionalidade.
Ademais, o principal, no caso dos autos,
€ que nunca, jamais € em tempo algum
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a concluséo de inconstitucionalidade
(se existisse) poderia servir a permitir
ao Poder Judiciério, no intuito de inter-
pretacdo e aplicacdo concreta das nor-
mas, a tarefa de substituir o legislador,
aplicando penalidades por analogia. Se
a pena fosse de todo inconstitucional, o
proprio tipo cairia, pois nullun crime,
nula poena sine praevia lege.

Mesmo que abstraido esse insuperavel
argumento técnico, soa destoante pre-
tender aplicar penas diversas daquelas
previstas expressamente em lei, toda
vez que o magistrado se deparar com
algo que considere desproporcional
ou excessivo. Somente inconsisténcias
graves, verificadas na comparagéo de
delitos verdadeiramente assemelhados,
poderiam levar a tal extremo, e com a
necessaria aplicacdo de institutos corre-
latos, mas ndo a inconstitucionalidade
da pena, pois ndo se autoriza aplicar
outra pena por analogia. Ja ndo seria a
analogia a bem da parte, pois se a pena
existente é inconstitucional, aplicar
outra é piorar a situacdo da parte, ja
gue ndo haveria pena valida, no mundo
juridico.

(.-)

A adocéo de pena aplicada para crime
diverso, ademais, levaria a inevitavel du-
vida de qual crime escolher para tanto,
e se o crime de trafico de drogas seria
mesmo o mais apropriado. Poder-se-ia,
por exemplo, pretender aplicar a pena de
outros delitos previstos no mesmo capi-
tulo dos crimes contra a salde publica
(..), como o de falsificacdo de produtos
alimenticios (art. 272), com pena de 4
a 8 anos de recluséo e multa. E tal es-
colha, evidentemente, sera sempre sub-
jetiva e discricionaria, e ai sim haveria
grave ofensa a Lei Maior, pois ndo pode
haver crime sem clara defini¢cdo de sua
pena (artigo 5°, XXXIX, da Lei Maior).
Pior, definir o Judiciario a pena abstrata
agride a logica, pois sua funcéo é, pon-
derando todos os elementos, definir a
pena concreta.

A opcéo do legislador, portanto, ainda
gue por motivos e em circunstancias
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quica reprovaveis sob o ponto de vis-
ta da boa préatica legislativa (...), foi
pela punicdo mais severa do crime de
falsificacdo de produtos com fins tera-
péuticos ou medicinais. Talvez o tenha
feito em atencéo, (...), a potencial vitima
que procura o medicamento para obter
cura ou tratamento, que mereceria, ao
ver do legislador, protecdo mais con-
tundente que o potencial usuario de
drogas. Basta considerar, por exemplo,
o risco potencial oriundo da venda de
farmaco adulterado ou néo fiscalizado,
aum numero indeterminado de pessoas,
danificando-lhes severamente a salde
e comprometendo a confiabilidade dos
médicos, da industria farmacéutica e do
sistema de satde como um todo. O legis-
lador, evidentemente, considerou mais
reprovavel tal conduta do que outras, e
apenas isso ndao é motivo para inquinar
de inconstitucional a pena aplicada.
)

Quem quiser solucéo alternativa, ainda
que convencido da desproporcionalida-
de, da pena, deve busca-la em outros
subsidios, tal como a admissao de que
as circunstancias atenuantes, excepcio-
nalmente, possam abaixar a pena para
aquém do minimo legal, ao contréario
do esposado na simula n°® 231 do STJ.
Ou tal como a tese de ser possivel a
aplicacdo, por analogia, de causa de
diminuicdo da pena base, prevista para
outro tipo”.®

Sentencia por fim a ilustre Relatora
que “o préprio Supremo Tribunal Federal,
em mais de uma oportunidade, também ja
reconheceu a impossibilidade de o Poder Judi-
ciario, na auséncia de lacuna da lei, se arrogar
funcdo legiferante e criar por via obliqua, ao
argumento da inadequacdo da san¢éo penal
estabelecida pelo Legislativo, uma terceira
norma, invadindo a esfera de atribuicdes

13 TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-60.2009.4.03.6124/
SP, Orgdo Especial, Relator originario Desembargador
Federal Marcio Moraes, Relatora para o Acorddo Desem-
bargadora Federal Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3
23/08/2013.
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do Poder competente™“e ainda sobreleva “a
existéncia de julgados do E. Superior Tribunal
de Justica em que sufragado, com relacédo a
utilizacdo da analogia para aplicacdo de pe-
nas de outros crimes, o mesmo entendimento
aqui perfilhado”, transcrevendo as respectivas
ementas.’®

Dos excertos do voto acima transcri-
tos, ressaltam dois importantes argumentos,
em contrario a tese aqui defendida, que se
sagraram vencedores naquele julgamento: a
gravidade do delito contra a saude publica que
tornaria razoavel a pena minima imposta ao
delito e a deferéncia diante da opcéo politica
do legislador (self-restraint) em fung¢édo do
principio da triparticdo dos poderes.

Em relacdo a isso, ha que se tecer al-
guns esclarecimentos, com a maxima vénia
aos doutos entendimentos em contrario.

Em primeiro lugar quero deixar assente
que ndo se pbe em questdo aqui a gravidade
de importar, expor a venda ou vender me-
dicamento irregular, e sobre isso, ndo ha
controvérsia. A conduta é grave — tanto assim
que se a criminaliza —, é suficientemente gra-
ve para deixar de ser um irrelevante penal e,
portanto, foi reputada crime, tipificada e néo
h& que se falar em aplica¢do do principio da
insignificancia. Porém, nédo é isso que se dis-
cute, mas sim a proporcao entre gravidade e
pena, de equidade em relacéo a outras acoes
mais graves, de justica, em ultima analise.

N&o se olvida que as mesmas condutas,
praticadas em relagdo a medicamentos falsi-
ficados, sdo gravissimas, e estamos de pleno
acordo em reputa-las até mesmo mais graves

14 Acoérdaos citados no texto do voto da E. Desembargado-
ra Federal Relatora para o acérdao, em apoio a sua tese:
STF, HC n®109676/RJ, Primeira Turma, Relator Ministro
Luiz Fux, j. 11/06/2013, DJe 14/08/2013; RE n® 443388/
SP, Segunda Turma, Relatora Ministra Ellen Gracie, j.
18/08/2009, DJe 11/09/2009.

15 Acordaos citados pela E. Desembargadora Federal Rela-
tora para o0 acérddo: STJ, REsp n® 10508890/PR, Quinta
Turma, Relator Ministro Jorge Mussi, j. 13/12/2011, DJe
02/02/2012; HC n° 93870/RJ, Quinta Turma, Relator
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, j. 29/10/2009, DJe
23/11/20009.
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gue o trafico de drogas, como em muitos
julgados se aponta. De fato, o consumidor de
drogas esta ciente dos riscos do consumo da
droga, o de remédios falsificados ndo esta.

Mas ndo se trata aqui de medicamentos
falsos, essa é a diferenca que se aponta e que
para os que se filiam a tese prevalecente neste
julgado parece ser uma diferenca de pouca
relevancia. Reputamos, contudo, essa circuns-
tancia reveladora de uma gravidade infinita-
mente menor gque a de vender, importar, etc...
remédios falsos, placebos, venenos disfarcados.

Trata-se aqui de conduta que visa a
contornar proibigBes comerciais ou ultra-
passar Obices burocraticos, ndo visa a causar
dano a saude, ainda que o controle estatal
fundamente suas proibi¢c6es nessa razao.
De fato, é possivel que dessa importagao e/
ou venda de medicamentos resulte danos a
salde publica, mas o perigo é muito menor,
em se tratando de medicamentos verdadei-
ros. O perigo abstrato que o tipo presume
resulta da burla ao controle sanitario brasi-
leiro, considerando-se, em tese, que 0 6rgéo
nacional competente pode ser mais diligente
no controle de medicamentos que aqgueles
semelhantes érgdos de outros paises, que
liberaram a comercializacdo do farmaco em
seus territorios. Além disso, é de se ponderar
gue agente ndo assume conscientemente a
exposicao a risco da saude publica nesse tipo
de comércio, dada a aprovacdo em outro pais
do remédio, que lhe d& contornos de licitude.

Quanto ao argumento de indevida in-
terferéncia em decisdo politica do legislador,
nao colhe, em nosso entender, melhor sorte
nessa hipétese.

Conforme a analise de licdo de Mauro
Capeletti da triparticdo dos poderes e do sis-
tema de freios e contrapesos:

(...) é dificil imaginar que algum sistema
eficaz de controles e contrapesos possa
hoje ser criado sem o crescimento e
fragmentacdo do poder judiciario como
acima se falou.

Desejo insistir nessa Gltima assertiva,
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porque entendo tratar-se de ponto
de vital importancia para a propria
sobrevivéncia da liberdade nas socie-
dades modernas. Em realidade, estou
profundamente convicto de que néo
existe qualquer probabilidade de tal
sobrevivéncia, a menos que se assegure
e mantenha um sistema equilibrado de
controles reciprocos. Como escreveu
com penetrante perspicécia Alessandro
Pekelis, uma atividade legislativa ou
administrativa eficaz de modo algum ¢
incompativel com o controlo judiciario
da propria atividade, (...) antes a coe-
xisténcia equilibrada de tal atividade
e de seu controle representa a esséncia
mesma do regime constitucional.'®

Ademais disso, a constitucionalizagéo
dos direitos, que ganhou impulso no mundo
principalmente apo6s a Il Guerra Mundial,”
trouxe ao Judiciario a tarefa de interpretar
e aplicar principios e conceitos indetermi-
nados que implica em um inarredavel papel
de interferéncia na esfera da tradicional dis-
cricionariedade politica. Como aponta Luis
Roberto Barroso:

A Constituicdo faz a interface entre o
universo politico e juridico, portanto
sua interpretacdo terda sempre alguma
dimenséao politica.'®

16 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores. Trad. Carlos
Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1993, reimpressédo 1999, p. 53.

17 TAVARES, André Ramos. Paradigmas do judicialismo
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 65. Confira-se:
“Realmente ndo se pode olvidar que o aparecimento e o
florescimento da Justica Constitucional acabam ocorren-
do como uma alternativa ao modelo legalista, que entra
em crise no inicio do Séc. XX, e como uma resposta aos
abusos ocorridos especialmente apds a Il Grande Guer-
ra Mundial (...) Nesse sentido, a consagracdo de direitos
fundamentais pelas constituicdes passou a representar
um espaco inacessivel aos Parlamentos, porque as diver-
sas declarac6es que foram sendo incorporadas a um patri-
monio cultural da humanidade (na perspectiva ocidental)
procuravam assegurar determinados direitos do individuo
contra eventuais praticas espurias do legislador (direitos
publicos subjetivos como regras negativas de competéncia

do Estado)”.
18 BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativis-
mo e legitimidade democratica. Disponivel em:

<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revis-
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E vai mais longe a analise de Zaffaroni:

N&o se concebe um ramo do governo
que ndo seja politico, justamente porque
seja governo. O sistema de checks and
balances entre os poderes — ou funcgdes,
se se preferir — nada mais é do que uma
distribuicdo do poder politico. Cada
sentencga é um servigo que se presta aos
cidadéos, mas também é um ato de po-
der e, portanto, um ato de governo, que
cumpre a importante fun¢ao de prover a
paz interior mediante a deciséo judicial
dos conflitos. A participacao judicial no
governo ndo é um acidente, mas é da es-
séncia da func¢éo judicidria: falar de um
poder do Estado que nédo seja politico é
um contra-senso. Por conseguinte, ndo
seria possivel “despolitizar” o judiciario
no sentido amplo da fungdo essencial-
mente politica que ele cumpre.’®

Nessa esteira, percebe-se que algum
sentido politico sempre havera na decisado
do juiz constitucional. A assepsia pretendida
entre os poderes ndo é viavel, nem desejavel
em nosso sistema constitucional. N&o é viavel,
pois a Constituicdo prevé a interferéncia entre
0s poderes como pressuposto do sistema de
freios e contrapesos. Nao é desejavel, pois esse
sistema existe e foi idealizado para permitir
um equilibrio dindmico entre os poderes. De
outra parte, ndo se pode afirmar, nem mesmo
historicamente, que o sistema de triparticdo
de poderes tenha sido concebido com divisfes
estanques entre as fungdes do Estado.

Nesse sentido, tomo de empréstimo a
analise de Luis Manuel Fonseca Pires:

(...) a teoria da separacdo dos poderes
ao longo dos séculos nunca se apresen-
tou, tanto em sua proposicao filoséfica

ta/1235066670174218181901.pdf>. Acesso em: 31 out.
2013.

19 ZAFFARONI, Eugénio Raul. Poder Judiciario: crise, acer-
tos e desacertos. Trad. Juarez Tavares. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995, p. 93.
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guanto em sua positivacao juridica, com
um carater absoluto. Aristoteles apenas
identificou as diferentes funcdes do Es-
tado — deliberativa, executiva e judicial
— sem sugerir a sua distribuicdo a dis-
tintos e independentes érgéos, tal como
no século Il a.C. propés Polibio com
o chamado “governo misto” e Cicero,
ainda um século adiante, ao defender a
combinacdo da monarquia, aristocracia
e democracia. Se foi John Locke, em
1690, como Segundo Tratado sobre o
Governo Civil, que formulou a outorga
das diversas funcdes a 6rgédos distintos,
o Legislativo, como vimos com Leonar-
do Paix&o, deveria ter uma convocagao
temporaria e periodica, e mesmo o mais
famigerado de todos esses pensadores
guanto a divisdo das fungdes, Montes-
quieu, a funcéo jurisdicional deveria
ser exercida por apenas certo periodo
do ano por um tribunal formado por
pessoas do povo, o que em nada se apro-
xima do que se elaborou nos Estados
Unidos da América com a atribuicdo a
Suprema Corte, e ndo a camara alta do
Legislativo, da solucéo de conflitos entre
os Poderes e ainda com a possibilidade
de controle de constitucionalidade das
leis. Em suma, a divisdo das func¢bes
e a distribuicdo destas aos diferentes
orgaos nunca foi absoluta e estanque, e
mesmo ao se partir da realidade positiva
de nosso sistema juridico, a independén-
cia entre os poderes reclama, em igual
passo, a harmonia entre si (art. 2° da
Constituicdo Federal), o que caracteri-
za, nos moldes delineados pela ordem
constitucional, a realizacdo do sistema
de freios e contrapesos — isto € e em
andlise do presente tema, a indiscutivel
possibilidade, o dever, de o Judiciario
intervir para recompor a ordem juridica
toda vez que esta for violada por acéo ou
omissdo do Executivo.?

Com efeito, na medida em que a Cons-
tituicao Federal outorga ao Judiciario o papel

20 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da ativida-
de administrativa. S&o Paulo: Elsevier, 2009, p. 289-290.
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de seu guardido, o controle jurisdicional da
atividade legislativa passa ser mais que uma
prerrogativa, torna-se um dever constitu-
cional da magistratura, atividade, funcéo,
inerente ao seu papel constitucional.

Esse poder de corrigir a atuacao dos de-
mais poderes também emana do povo, assim
como o poder de legislar emana da vontade
popular que elegeu democraticamente repre-
sentantes para a elaboragdo da constituinte
que resultou na Constituicdo de 1988.

Nas palavras de Aires Brito,

(...) uma coisa €é governar (0 que 0 Ju-
diciario ndo pode fazer). Outra coisa é
impedir o desgoverno (que o Judiciario
pode e tem que fazer). E como falar: o
Judiciario nao tem do governo a fungao,
mas tem do governo a forca. A forca de
impedir o desgoverno, que sera tanto
pior quanto resultante do desrespeito a
Constituicdo.?

Portanto, em relacdo a argumentacao
trazida no julgado do TRF da 22 Regido,
adotado como razéo de decidir pelo TRF 32
Regido, ha que se fazer também algumas
ressalvas, relativas ao tema aqui proposto,
especialmente no que se refere a invaséo da
esfera de atuacéo legislativa.

Além disso, ao contrario do que se
aponta naguela decisédo, ndo se trata de in-
quinar de inconstitucionalidade o crime de
falsificar medicamento. A questdo debatida
€ a de importacédo de medicamento verdadei-
ro, formula que contém o principio ativo do
medicamento.

Ja quanto a solucdo pratica da incri-
minagdo da conduta, apos a declaragdo da
inconstitucionalidade da norma, estamos
particularmente de acordo que a analogia ao
crime de trafico de drogas ndo é a solucédo

21 BRITO, Carlos Ayres. O humanismo como categoria cons-
titucional. Apud PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle
judicial da atividade administrativa. Sdo Paulo: Elsevier,
2009, p. 291.
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mais adequada, ainda que haja vozes abaliza-
dissimas nesse sentido, como por exemplo, a
de Guilherme Souza Nucci e, nesse julgamen-
to especifico, a do E. Relator Desembargador
Federal Marcio Moraes.

A solucdo me parece de proporcional
justica, e vem tecida com respeitaveis argu-
mentos, 0s quais ndo deixarei de expor aqui,
mas, em meu entender, ndo contém a melhor
técnica. E sem ddvida um caminho mais equi-
tativo a seguir que o adotado pelo legislador,
mas a solucéo de melhor técnica seria outra,
como discorrerei adiante, ndo sem antes decli-
nar os fundamentos do voto vencido no citado
julgamento, com os quais me alinho, salvo em
relacdo a analogia pretendida.

O E. Desembargador Federal Relator
Marcio Moraes julgava aduzindo a seguinte:

A origem da Lei n® 9.677/98, que alte-
rou o art. 273 do Cdédigo Penal, é, reco-
nhecidamente, conturbada, resultando
de intensa pressdo midiatica sobre os
legisladores quanto a edicdo de norma
aparentemente capaz de conferir uma
resposta rapida e rigida aos criminosos
que falsificavam medicamentos.

E, antes de tudo, fruto da adogao, entre
noés, de uma politica criminal extrema-
mente punitivista, no &mbito da qual
se enxerga o direito penal como meio
simplista de controle das mais variadas
formas de criminalidade, convergindo
para a edicdo de leis modificativas que
ora fomentam as penas, ora limitam
beneficios aos acusados, sem maiores
preocupacdes com 0s cadnones consti-
tucionais, e com as relevantes questdes
sociais e politicas que germinam a
violéncia em nosso Pais, de molde a
fascinar uma expressiva camada da
populacdo atribulada com o recrudes-
cimento da violéncia.

Ao tempo da edicdo da sobredita Lei,
grassava na sociedade intensa quan-
tidade de medicamentos falsificados
— noticias da época, mencionadas por
Antonio Lopes Monteiro na obra “Cri-
mes Hediondos” (72 ed., SP, Ed. Saraiva,
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2000), davam conta da descoberta de
138 pretensos farmacos nessa situagdo
— vale dizer, desprovidos do principio
ativo da droga original, do que, inclusi-
ve, decorreram o6bitos. Cite-se, a guisa
de ilustracdo, a falsificac@o ocorrida no
medicamento Androcur, propenso ao
tratamento de cancer de proéstata, de
contornos desastrosos, considerando
gue a maioria dos usuarios do pretenso
medicamento era formada por pessoas
idosas, algumas das quais chegaram a
falecer a mingua do principio ativo do
remédio.

Nesse cenario é que o legislador, a vista
do clamor popular, intensificado na mi-
dia em forma de espetaculo, editou tanto
a Lei n® 9.677/98, que alterou o tipo
previsto no artigo 273 do diploma subs-
tantivo penal, como a Lei n°® 9.695/98,
categorizando como hediondo tal delito.

()

A propésito, merece lida a doutrina de
Guilherme de Souza Nucci:

“Para um delito de perigo abstrato,
criou-se a impressionante cominacao
de 10 a 15 anos de recluséo, algo equi-
valente a um homicidio qualificado. H&
condutas tipificaveis nesse artigo, que
sdo nitidamente pobres em ofensividade,
razao pela qual jamais poderiam atingir
tais reprimendas. (...) H& relevancia
juridica em punir tais atitudes, mas o
ponto fulcral é a absurda penalidade
inventada pelo legislador sem qualquer
critério. Diante disso, em homenagem ao
principio da proporcionalidade, muitos
julgados tém optado por solucdes al-
ternativas: alguns absolvem, alegando
falta de provas (quando elas, na verdade,
estdo presentes); outros preferem usar
a analogia in bonam partem, aplicando
a pena do tréafico de drogas — o que me
parece a mais sensata; terceiros, ainda,
simplesmente, ignoram a pena e punem
tal como prevé a lei (...)".

(“Cédigo Penal Comentado”, Guilherme
de Souza Nucci, 112 ed., SP, Ed. RT, 2012).
A sua vez, leciona Miguel Reale Junior:
“A aberrante desproporcdo entre a
gravidade do fato de vender remédio,
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cosmético ou saneante sem registro e
a gravidade da san¢do cominada imp&e
gue se reconhega como inafastavel a
inconstitucionalidade da norma penal
do art. 273, § 1°-B, do CP, introduzido
pela Lei n® 9.677/98 e do art. 1° da
Lei n® 9.695/98, em virtude de leséo
a valores e principios fundamentais da
Constituicédo™.

(“A Inconstitucionalidade da Lei dos
Remédios”, Miguel Reale Junior, RT
763/415 in “Cédigo Penal Comentado”,
Celso Delmanto, 82 ed., Ed. Saraiva,
2010). %

No excelente voto, o E. Desembargador
Federal traca um panorama sobre 0 assunto
na jurisprudéncia brasileira, em que ressal-
ta a existéncia de decisdes divergentes nos
Tribunais Regionais Federais e Tribunais de
Justica. Destaco dessa passagem o seguinte:

De seu turno, o e. Tribunal Regional
Federal da 42 Regido firmou posicio-
namento no sentido de que, apesar de
ndo haver inconstitucionalidade nas
penas do artigo 273 do Cédigo Penal, as
mesmas mostram-se desproporcionais,
devendo, assim, serem substituidas por
aquelas previstas para o crime de trafi-
co de entorpecentes, com fundamento,
essencialmente, na aplicacdo da analogia
in bonam partem (cf., nesse sentido, AC
n°® 0006405-68.2008.404.7002, Rel.
Des. Fed. Alvaro Eduardo Junqueira,
j. 02/04/2013). Cuida-se, alias, de en-
tendimento ja adotado no a&mbito do c.
Superior Tribunal de Justica, segundo o
qual a pena prevista para o aludido dis-
positivo mostra-se excessiva, despropor-
cional, tocando ao Judiciario promover
0 ajuste da horma, conforme principios
constitucionais (v. REsp n°® 915442/SC,
Rel. Ministra Maria Thereza de Assis
Moura, j. 14/12/2010, DJe. 01/02/2011

22 TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-60.2009.4.03.6124/
SP, Orgédo Especial, Relator originario Desembargador
Federal Marcio Moraes, Relatora para o Acorddo Desem-
bargadora Federal Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3
23/08/2013.
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e, no mesmo sentido, HC n® 265912,
Rel. Ministro Marco Aurélio Bellizze, j.
08/03/2013, DJe 12/03/2013).

E sobre o0 argumento de indevida incur-
sdo na discricionariedade legislativa, acres-
centou:

Deveras, a proporcionalidade, na seara
penal, tem grande espectro, controlando
a atividade do legislador, do magistrado
e do juiz da execugdo. Concentremo-nos
no aspecto legiferante, e, ai, veremos
que, nesse campo, é fecunda a incidéncia
do canone em testilha, zelando-se pela
correlacdo légica entre o comportamen-
to descrito e a penalizacdo que lhe é pre-
vista; entre as varias penas cominadas
aos demais delitos integrantes do cédigo
e das legislagfes especiais; e, finalmen-
te, entre as penas atribuidas aos delitos
de resultado e os de mera conduta. Em
outros dizeres: o legislador, ao contra-
rio do que se pode crer num primeiro
momento, ndo é absolutamente livre
para instituir delitos e penas como me-
lhor lhe aprouver, devendo, sempre, se
pautar pelo principio da proporciona-
lidade, dentre outros a obtemperar-lhe
o0 arbitrio. (destaquei)

()

Ainda que seja dificil — ou mesmo im-
possivel — estabelecer critérios para a
proporg¢édo absoluta entre crime e pena,
é possivel estabelecer critérios gerais
relativos que ao menos tornem coerente
0 ordenamento do ponto de vista da
proporcionalidade. Esta coeréncia — ao
menos dentro do Estado Democratico
de Direito que se pauta pela protecao
das expectativas de dignidade — exige
a intensificacdo da pena quanto mais
importante o bem juridico tutelado,
guanto mais préxima a lesdo a este
mesmo bem, e quanto mais reprovavel
o elemento subjetivo da conduta. (des-
taques do Relator)?

23 lbidem.
24 lbidem.
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Apobs longa exposicao doutrinéria sobre
o principio da proporcionalidade arremata:

Vé-se, pois, que a doutrina é fecunda
ao apregoar a necessidade do legislador
observar o principio da proporciona-
lidade, de matiz constitucional, sob
pena de incorrer em afronta ao Texto
Excelso, contrastavel na via judicial.
N&o se discute, assim, a ado¢éo desta
ou daquela politica legislativa, que se
encerra na margem de discricionarie-
dade franqueada aos representantes do
povo, mas sim a obrigatoriedade dessa
atuacdo pautar-se nos termos consti-
tucionais — muito embora seja forgcoso
reconhecer que as respostas acodadas
do Parlamento aos anseios da sociedade,
quase sempre divulgados pelos meios
de comunicacdo a seu talante, venham
esbarrando, ndo raro, na Carta Magna,
por exasperada que sejam. (destaques
do Relator)®®

O voto do E. Desembargador Federal
Marcio Moraes é de inegavel consisténcia
juridica. Bem demonstra que néo se pretende
substituir meramente o juizo de discriciona-
riedade legislativa por uma discricionarie-
dade judicial um mero juizo de conveniéncia
e oportunidade por aplicacdo quase subjetiva
dos principios da razoabilidade e proporcio-
nalidade, o que é vedado fazer.

Com efeito, 0 voto se apoia em argu-
mentacdo juridica solida, decorrente da de-
monstracdo dessa desproporc¢do aberrativa,
pela analise comparativa de outros crimes
tipificados no Cédigo Penal, através da qual
demonstra a violagdo do critério de proporcéo
de penas do proprio sistema penal tal qual
imposto pelo legislador. Por consequéncia,
evidencia que a san¢do aqui debatida fere a
ideia de resposta penal adequada do ponto
de vista do principio da isonomia. Nao posso
deixar de transcrever o seguinte excerto:

25 lIbidem.
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Tal o cenério, para 0s casos em que a
potencialidade ofensiva ndo se mostra
concreta, bem se vé a aberracéo enceta-
da pela legislagdo em discusséo, no que
tange a pena minima contida no preceito
secundario cominado, mormente se con-
siderarmos que o delito de que se cuida é
de perigo abstrato. E, a um crime desse
naipe, € atribuida pena minima assaz
superior as irrogadas a severos crimes
de dano.

Para bem se ilustrar a distor¢do contem-
plada pelo artigo 273 do Codigo Penal, a
guisa de parametro, é valido incursionar
no preceito secundario de alguns dos
mais graves crimes categorizados em
nossa ordem positiva. A desproporcéo
em certas situagdes se afigura aberrante.
Assim é que, para o homicidio doloso
simples, insculpido no artigo 121, caput,
do CP, o legislador houve por estatuir
pena de reclusdo de 06 a 20 anos, é
dizer, a pena minima é quase a metade
da pena minima instituida para o delito
do artigo 273.

No que diz com o homicidio culposo
(artigo 121, § 3°, do CP), giza-se pena de
DETENCAO de 01 a 03 anos, ou seja, a
pena minima fixada ao crime do artigo
273 é trés vezes superior @ maxima fi-
xada para este crime.

Com pertinéncia ao aborto provocado
por terceiro sem consentimento da
gestante (artigo 125 do CP), consigha-
se pena de reclusédo de 03 a 10 anos,
ou seja, a maxima equivale a minima
registrada a figura penal ora tratada. No
gue tange a lesdo corporal seguida de
morte (artigo 129, § 3°, do CP), é assen-
tada pena de reclusdo de 04 a 12 anos:
minima e maxima substancialmente
inferiores as categorizadas para o crime
a respeito do qual gravita esta arguicdo
de inconstitucionalidade.

Por fim, no que concerne ao roubo (arti-
go 157, caput, do CP), prescreve-se pena
de recluséo de 04 a 10 anos e multa,
importando dizer que a pena minima
cominada é menos da metade da irro-
gada ao crime do artigo 273, e mais,
a pena maxima prevista para o roubo
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corresponde a minima consagrada para
o do artigo 273.

Alguns entendem serem invalidas tais
comparacgdes, fulcrados no argumento
de que o crime do artigo 273 do Cddigo
Penal tem por objetividade juridica a
salde publica, é dizer, visa a prote¢ao
de toda a sociedade, ao passo que 0s
demais delitos cotejados tém objetos
juridicos diversos, mirando a protegao
de pessoa determinada. Com a devida
vénia dos que compartilham desse en-
tendimento, temos esse raciocinio por
indevido, pois o crime do artigo 273 do
CP é crime formal, em ordem a inexigir,
para sua consumacdo, a ocorréncia de
resultado naturalistico, enfeixado na
efetiva existéncia do resultado danoso.
E, sim, tipo de perigo abstrato, ao passo
que, nos outros delitos que enumeramos
exemplificativamente, a efetiva lesdo ha
de existir, motivo pelo qual, pensamos,
devem ser apenados, em linha de prin-
cipio, de forma mais severa.

Ao demais disso, aos que ndo concor-
dam com tal entendimento, destaco
que existe uma figura bem parelha a
ora examinada, a atingir, de igual, toda
a coletividade e para a qual se comina
pena minima substancialmente inferior
a atribuida ao delito em causa. Estamos
a falar do tipo definido no artigo 272
do Cdodigo Penal, que versa a respeito
de falsificagao, corrupcao, adulteracéo
ou alteracgdo de substancia ou produto
alimenticio, para cujo cometimento esta
estipulada san¢do de recluséo de 04 a
08 anos e multa.

De igual modo, o crime de trafico ili-
cito de drogas — artigo 33 da Lei n°
11.343/2006 —, que tal qual o crime do
artigo 273 do Cédigo Penal, é de perigo
abstrato e tem como objetividade juridi-
ca a saude publica, afetando um nimero
indeterminado de pessoas, além de ser,
igualmente, hediondo. Nada obstante,
€ apenado com pena de reclusdo de
05 (cinco) a 15 (quinze) anos, além do
pagamento de 500 a 1.500 dias-multa.
Nesse cenario, dificil sustentar a dife-
renciacdo de pena minima estipulada
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entre um e outro delito. A ilustrar tal
distorcdo de tratamento, imagine-se a
seguinte situacdo hipotética:

Voltando de viagem ao Paraguai, “José”
foi preso por autoridades brasileiras em
razéo de ter adquirido, no comércio local
daquele pais, dado que mais baratos,
medicamentos destinados ao tratamento
de doenca crbnica do seu genitor. Tais
medicamentos, sabe-se, sdo legitimos,
sendo vendido, aqui no Brasil, produto
similar. Na mesma ocasido também
restou preso “Paulo”, que trazia, em sua
bagagem, certa quantidade de cocaina
para revenda. “José” foi enquadrado no
8 1°-B do artigo 273 do codex penal,
enquanto “Paulo” restou incurso no
artigo 33 da Lei n° 11.343/2006. As
circunstancias judiciais e as condic8es
pessoais dos acusados ndo recomendam
a apenacao acima do minimo legal,
além de inexistirem, nos tipos, causas
de aumento de pena. Nesse contexto,
pergunta-se: Mostra-se razoavel impor
pena de 10 (dez) anos a “José” — que
buscava o tratamento do seu genitor de
forma menos custosa — e de 05 (cinco)
anos a “Paulo” — traficante de drogas?
Essa situacdo repugnante ao senso mi-
nimo de justica levaria ao absurdo de
apenar-se mais gravemente o trafico de
drogas licitas que as ilicitas.

O que se busca aqui é evidenciar a
desproporcdo da pena minima esta-
belecida para o tipo do artigo 273 do
Caodigo Penal em face de outros delitos,
igualmente, ou até mais gravosos a
sociedade, mediante a demonstracéo
da impropriedade da imposicdo de tao
grave reprimenda — pena minima de 10
(dez) anos — aquelas hipoteses em que a
conduta do agente pouca ou nenhuma
ofensividade causou a sociedade. (des-
taques do Relator)?®

Prossegue em outra passagem, o E.
Desembargador Federal a ilustrar situagdes
andémalas geradas pela aplicacdo dessa norma
penal:

26 Ibidem.

27

Ibidem.
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Mais uma vez, para bem ilustrar a situa-
¢ao, imagine-se o seguinte fato: houve a
priséo, pelo delito tipificado no § 1°-B do
artigo 273 do CP, de uma dona de casa
que, voltando de viagem de turismo ao
exterior, trouxe, para familiares, cosmé-
ticos (batons, xampus, etc.), alguns dos
quais, soube-se depois, necessitavam de
registros no érgao de vigilancia sanitaria
competente. Assim, pergunta-se: qual
a ofensividade dessa conduta? qual a
razoabilidade em impor pena de 10 (dez)
anos a essa pessoa? A resposta, para
ambos os questionamentos, ¢ uma so:
nenhuma!

Destaque-se, outrossim, que os limites
estipulados para a pena do artigo 273
do Cdédigo Penal — reclusao, de 10 (dez)
a 15 (quinze) anos — ofende, além do
principio da proporcionalidade, o pre-
ceito constitucional da individualizagio
da pena, ante a larga diversidade de
condutas previstas no tipo e a nenhuma
margem que o julgador possui para fixa-
¢do mais atenuada da reprimenda. Por
esse principio, previsto no inciso XLVI
do artigo 5° da CF/88, a pena imposta
ao infrator deve ser personalizada e
particularizada, levando-se em conta a
natureza e as circunstancias dos delitos,
bem assim as caracteristicas pessoais
do infrator, impedindo-se, desse modo,
a padronizacgdo de san¢des penais. Ora,
frente a duas infracOes ao artigo 273 do
CP, uma de pouquissima gravidade (a
dona de casa do conto acima que “im-
portou” cosmeéticos) e outra gravissima
(o falsificador contumaz de medica-
mentos destinados a cura de doencgas
graves), a permanecer a atual redagdo do
preceito secundario do referido disposi-
tivo, o julgador se vera na contingéncia
de estabelecer pena de 10 anos a conduta
menos gravosa e ndo mais que 15 anos
aquela de muito maior gravidade, o que,
convenhamos, ofende tanto o principio
da individualizacdo da pena, como o
da proporcionalidade, a que tanto nos
referimos. (destaques do Relator)?
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E sobre a possibilidade de ingresso na
seara da discricionariedade legislativa na fi-
xacao da pena, registre-se, como registrado no
citado voto, o entendimento do E. Ministro Cel-
so de Mello, manifestado em decisdo liminar:

RECEPTACAO SIMPLES (DOLO DIRE-
TO) E RECEPTACAO QUALIFICADA
(DOLO INDIRETO EVENTUAL). CO-
MINACAO DE PENA MAIS LEVE PARA
O CRIME MAIS GRAVE (CP, ART. 180,
“CAPUT”) E DE PENA MAIS SEVERA
PARA O CRIME MENOS GRAVE (CP,
ART. 180, § 1°). TRANSGRESSAO,
PELO LEGISLADOR, DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA PROPORCIO-
NALIDADE E DA INDIVIDUALIZACAO
“IN ABSTRACTO” DA PENA. LIMITA-
COES MATERIAIS QUE SE IMPOEM A
OBSERVANCIA DO ESTADO, QUANDO
DA ELABORAGAO DAS LEIS. A POSI-
CAO DE ALBERTO SILVA FRANCO,
DAMASIO E. JESUS E DE CELSO,
ROBERTO, ROBERTO JUNIOR E FA-
BIO DELMANTO. A PROPORCIONA-
LIDADE COMO POSTULADO BASICO
DE CONTENGCAO DOS EXCESSOS DO
PODER PUBLICO. O “DUE PROCESS
OF LAW” EM SUA DIMENSAO SUBS-
TANTIVA (CF, ART. 5°, INCISO LIV).
DOUTRINA. PRECEDENTES. A QUES-
TAO DAS ANTINOMIAS (APARENTES
E REAIS). CRITERIOS DE SUPERA-
CAO. INTERPRETACAO ABROGANTE.
EXCEPCIONALIDADE. UTILIZAGCAO,
SEMPRE QUE POSSIVEL, PELO PO-
DER JUDICIARIO, DA INTERPRETA-
CAO CORRETIVA, AINDA QUE DESTA
RESULTE PEQUENA MODIFICACAO
NO TEXTO DA LEIl. PRECEDENTE
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.
(destaquei)?®

Portanto, fica evidente que o legislador
desbordou dos limites de sua discricionarie-
dade na hipo6tese, tornando curial a incursdo
do Judicidrio com vistas a correcdo dessa

28 STF, HC n° 92525/RJ, Relator Ministro Celso de Mello, j.
31/03/2008, DJe 03/04/2008.
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deciséo politica. Isto sé excepcionalmente se
admite — porém, resguardados certos limites
—, constitui-se em funcéo do Juiz Constitucio-
nal, autorizada no caso em questao por tratar-
se, evidentemente, do exercicio de funcéo de
justica corretiva e ndo de justica distributiva
propria do legislador.

Na hipoétese aqui tratada, a despropor-
cdo é tdo evidente que mais do que legitimar
a incursdo da funcao jurisdicional nesse juizo
de proporcionalidade, faz exigir correcéo pelo
Judiciario, que deve agir nos termos e nos li-
mites de sua funcdo constitucional, afastando
a aplicagdo dessa norma de iniquidade gritan-
te, de forma a garantir a unidade e coeréncia
do sistema penal.

Com efeito, a unidade e ordenacéo do Di-
reito, que segundo Claus-Wilhem Canaris séo
0S pressupostos da existéncia de um sistema
juridico, decorrem, necessariamente, do pos-
tulado da igualdade, da justica como equidade.
Nas palavras do renomado jurista alemao:

Assim a exigéncia de “ordem” resulta di-
rectamente do reconhecido postulado da
justica, de tratar o igual de modo igual e
o diferente de forma diferente, de acordo
com a medida da sua diferenca: tanto o
legislador como o juiz estdo adstritos a
retomar “consequentemente” os valores
encontrados, “pensando-os, até ao fim”,
em todas as consequéncias singulares
e afastando-os apenas justificadamen-
te, isto é, por razGes materiais, — ou,
por outras palavras: estdo adstritos
a proceder com adequacéo. Mas a
adequacdo racional é, como foi dito, a
caracteristica da “ordem” no sentido do
conceito de sistema, e por isso a regra da
adequacao valorativa, retirada do prin-
cipio da igualdade, constitui a primeira
indicacdo decisiva para a aplicacdo do
pensamento sistematico na Ciéncia do
Direito, — o que, por exemplo, FLUME,
seguindo SAVIGNY, certeiramente
exprime quando caracteriza o sistema
como “a consequéncia do Direito, in-
teriormente pressuposta”. De modo se-
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melhante, também a caracteristica da
unidade tem a sua correspondéncia no
Direito, embora a idéia da “unidade da
ordem juridica” pertenca ao dominio
seguro das consideracdes filosoficas.
Também esta nao é, de modo algum,
apenas um “postulado ldgico-juridico”,
antes se reconduzindo, da mesma for-
ma, ao principio da igualdade . Por um
lado ela constitui — nos seus, por assim
dizer, componentes negativos — apenas
de novo uma emanacéo do principio da
igualdade, enquanto procura garantir
a auséncia de contradicGes da ordem
juridica (o0 que ja esta abrangido pela
idéia de adequagéo, e por outro — no
seu componente positivo ela néo re-
presenta mais do que a realizacdo da
“tendéncia generalizadora” da justica,
que exige a superacdo dos nUMerosos
aspectos possivelmente relevantes no
caso concreto, a favor de uns poucos
principios, abstractos e gerais. Através
deste ultimo, garante-se que a “Ordem”
do Direito ndo se dispersa huma mul-
tiplicidade de valores singulares des-
conexos, antes se deixando reconduzir
a critérios gerais relativamente pouco
numerosos, e com isso fica também
demonstrada a efectividade da segunda
caracteristica do conceito de sistema,
da unidade.?®

Dai se infere que o juiz ndo pode
prescindir na sua atividade de interpretar e
integrar o ordenamento, de modo a conferir-
Ihe a coeréncia sistemética na qual a prépria
ideia de sistema se apoia e sem a qual ndo
pode existir,— da ideia de justica como igual-
dade, proporcionalidade no tratamento entre
situagOes evidentemente desiguais. A esses
postulados se submetem tanto o juiz quanto
o legislador.

Fixada essa premissa, é preciso arrema-
tar a questdo analisando quais seriam as reais

29 CANARIS, Claus-Wilhem. Pensamento sistematico e con-
ceito de sistema na ciéncia do direito. 5. ed. Trad. A. Me-
nezes Cordeiro. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian,
2012, p. 18-20.
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consequéncias juridicas dessa declaracéo no
caso concreto, no que tange a repressdo da
conduta analisada.

7. A inconstitucionalidade da norma
e a adequada subsuncao do fato.

Primeiramente, cumpre anotar, como
se deixou antever, que a conduta nos parece
passivel de tutela pelo Direito Penal, ja que
dela se pode presumir um perigo abstrato a
saude publica. Ndo é o caso de chegar-se a
imputa-la materialmente atipica pela insig-
nificancia ou adequacédo social, pois contém
0 perigo abstrato, hipotético, de causar dano
a saude publica.

Portanto, ndo ha davida de que o legis-
lador, ao criminalizar a conduta, agiu dentro
dos limites de sua funcdo discricionaria de
estabelecer, fragmentariamente, dentre os in-
teresses tutelaveis pelo direito, os mais graves,
pincando-os para a tutela penal.

A inconstitucionalidade da norma, con-
tudo — considerado para esse fim incindivel o
conjunto da conduta proibida e da sancéo, os
preceitos primario e secundario —, ndo resulta
em impunidade desse ilicito.

O proprio ordenamento juridico penal
prevé para o caso san¢do compativel a gravi-
dade em termos da gradacdo proporcional.

Na verdade, a horma do artigo 273, §
10-B, I, é especial em relagdo a outra norma,
ado artigo 334-A, § 1°, 11, 1V ou V, do Cdodigo
Penal,* que dispde:

Art. 334-A. Importar ou exportar mer-
cadoria proibida: (Incluido pela Lei n°
13.008, de 26/06/2014)

Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco)
anos. (Incluido pela Lei n°® 13.008, de
26/06/2014)

8 1° Incorre na mesma pena quem:

30 Para fatos ocorridos antes da publicacdo Lei n® 13.008, de
26/06/2014, seria igualmente possivel o enquadramento
no artigo 334, cuja redacao foi modificada por aquela lei.
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(Incluido pela Lei n® 13.008, de
26/06/2014)

)

Il - importa ou exporta clandestinamen-
te mercadoria que dependa de registro,
andlise ou autorizacédo de drgéo publi-
co competente; (Incluido pela Lei n°
13.008, de 26/06/2014)

)

IV - vende, expde a venda, mantém
em depdsito ou, de qualquer forma,
utiliza em proveito proprio ou alheio,
no exercicio de atividade comercial ou
industrial, mercadoria proibida pela lei
brasileira; (Incluido pela Lei n°® 13.008,
de 26/06/2014)

V - adquire, recebe ou oculta, em pro-
veito préprio ou alheio, no exercicio
de atividade comercial ou industrial,
mercadoria proibida pela lei brasilei-
ra. (Incluido pela Lei n® 13.008, de
26/06/2014)

§ 2° - Equipara-se as atividades co-
merciais, para os efeitos deste artigo,
gualquer forma de comércio irregular
ou clandestino de mercadorias estran-
geiras, inclusive o exercido em resi-
déncias. (Incluido pela Lei n°® 4.729, de
14/07/1965)

(.

Ao excluir-se a aplicagdo do artigo 273,
§ 1° e § 1°-B, I, por inconstitucionalidade, a
conduta néo cai no vazio da impunidade, pois
ha tipo penal incriminador vigente para a
hipdtese: a acdo aqui comprovada permanece
tipica, pois se subsome ao artigo 334-A e seus
incisos do Coédigo Penal, que consiste em im-
portar mercadoria proibida de qualquer tipo,
comercializa-la, ou exp6-la a venda.

Aqui fago um aparte para abordar uma
outra vertente que tem surgido na jurispru-
déncia, a analogia com o trafico de drogas,
tese a qual filou-se o voto acima transcrito,
basicamente, por ndo ser vedada a analogia
gue, em Ultima analise, viesse em beneficio
do réu. Segundo aqueles que defendem essa
tese, seria uma analogia in bonam partem
indireta, eis que o resultado da decisdo que
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a aplica é benéfico, ainda que na raiz ndo o
seja. Explicarei em seguida.

Como defendeu o E. Desembargador
Federal Marcio Moraes no voto acima citado:

Deveras, o entendimento segundo o qual
a aplicacdo da analogia in bonam parte
encontra 6bice no principio da estrita
reserva legal é, a nosso sentir, incoe-
rente. Porquanto a estrita legalidade é
garantia constitucional outorgada ao
acusado, salvaguardando-o da atuacgdo
do Estado, carecendo de sentido invoca-
la para inibir interpretacfes que lhe
sejam favoraveis.®

Com efeito, em que pese parecer solucdo
razoavel no sentido de se cominar uma sangao
dentro de um rigor mais
préximo do proporcional,
ndo acintosamente des-
medido e ainda adequa-
do até do ponto de vista
do bem juridico tutelado
por ambos 0s preceitos
— a salde publica —,
implicaria, na verdade,
tecnicamente, em ana-
logia in malam partem,
vedada — e, nesse passo,
acabaria resvalando para
0 exercicio indevido da atividade legislativa
pelo Judiciéario.

Isso porque retirada a norma do sistema
por inconstitucionalidade, de duas uma: ou a
conduta néo restaria tipificada, ou restaria
tipificada em outra norma que a abarcasse.
Declarar inconstitucional a norma e subsumir
a conduta ao tréafico de drogas, significaria
ou a incriminagcdo de um comportamento
atipico por equiparacao e, nesse sentido,
uma analogia in malam partem, ou, em se

31 TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-60.2009.4.03.6124/
SP, Orgédo Especial, Relator originario Desembargador
Federal Marcio Moraes, Relatora para o Acorddo Desem-
bargadora Federal Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3
23/08/2013.

=
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adotando a tese de incriminagéo pelo 334-A,
uma analogia também in malam partem pela
regra da especialidade em relagdo ao bem ju-
ridico tutelado (satde publica), pois a norma
do artigo 334-A é mais benéfica.

Isso porque a norma inconstitucional
€ agquela que ndo encontra fundamento de
validade no ordenamento juridico, por in-
compatibilidade hierdrquica. A acdo descrita
e apenada em norma invalida, cuja incons-
titucionalidade se reconhece, seria, por
consequéncia, licita. Portanto, seria vedada
a analogia para incrimina-la, em virtude de
outro principio, o da reserva legal: nullum
crimen, nula poena sine praevia lege.

Dai que equiparar essa conduta ao
trafico de drogas, norma especial, dirigida a
incriminar o comércio das substancias tidas
por entorpecentes por portaria do Ministério
da Salde, é realizar a analogia incriminadora,
vedada.

Feito esse paréntesis, e voltando ao ja
exposto, entendo que a conduta se subsome
perfeitamente ao crime do artigo 334-A, de
contornos mais genéricos para as importacoes
proibidas (contrabando) ou desacompanhadas
da documentacao de regularidade fiscal (des-
caminho) e ao comércio respectivo.

O fato de o contrabando néo tutelar es-
pecificamente a salde publica ndo € relevante,
pois a circunstancia pode ser aquilatada na
pena base. Lembro, a reforgar essa tese, que
0 STF equiparou a contrabando a importacéo
de cloreto de etila (vulgo langa-perfume),®
substéncia estupefaciente que foi por algum
tempo retirada do respectivo rol oriundo de
portaria do Ministério da Salde. Trata-se
de questdo sanitaria, por 6bvio, e o cloreto
de etila voltou a ser considerado substéncia
entorpecente apds a abolitio criminis reco-
nhecida pelo STF na citada decisdo. Mas a
Corte autorizou fosse a conduta enquadrada
no contrabando por falta da previsado legal

32 STF, HC 68904/SP, Segunda Turma, Relator Ministro
Carlos Velloso, j. 17/12/1991, DJ 03/04/1992.
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especifica na data dos fatos.

Desta maneira, retirada a previsao
do artigo 273, § 1°-B, I, norma especial em
relacdo a importagdo e comércio dos medica-
mentos aqui tratados no territorio nacional, a
conduta continua incriminada pelo ordena-
mento juridico, subsumindo-se perfeitamente
a descrigao tipica feita pelo artigo 334-A do
Caodigo Penal.

Feito o enquadramento no artigo 334-A
do CP, em meu entender, nada impede que se
gradue a pena base levando em consideracéo
a gravidade especial dessa forma de contra-
bando, na analise das circunstancias judiciais
do artigo 59. Nessa fase, poder-se-ia analisar
com mais especificidade o desvalor particular
da conduta, ou as consequéncias potenciais
daquele crime, tendo em mente o bem juridico
protegido: a higidez e seguranca do sistema
sanitario.

Em assim se procedendo, ndo se cor-
reria o risco de pena desproporcional para
menos, isto é, muito branda para o delito
contra o bem juridico salde publica, sem in-
corrermos na aplicacéo de sanc¢é@o obviamente
desproporcional pelo excesso do gravame.

8. Conclusao.

Em resumo, o excesso praticado pelo
legislador na hipoétese € tdo evidente que le-
gitima a incurséo do Poder Judiciario em um
juizo de constitucionalidade do tipo penal,
em virtude da sancdo aplicavel, de modo a
declara-lo incompativel com a Constituicéo
Federal.

Dito isso, ainda que o tipo seja invalido
em virtude de inconstitucionalidade, a condu-
ta permanece tipificada no Cédigo Penal em
virtude do principio lex specialis non derro-
gat generalis: plenamente vigente, o artigo
334-A do Cédigo Penal abarca a questao e
consiste em instrumento adequado para a
punicéo deste crime com o devido rigor, espe-
cialmente se considerados eventuais aspectos
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relativos a saude publica na primeira fase da
dosimetria da pena, adequando-se a horma
do artigo 334-A a relevancia do bem juridico
protegido especialmente, a salde publica.

A analogia com o trafico de drogas néo
seria a melhor solucdo por consistir, tecnica-
mente, em analogia in malam partem, ja que
a declaragdo de inconstitucionalidade retira
a norma especial do sistema. A conduta néo
se enquadra no crime do artigo 33 da Lei n°
11.343/2006 e, portanto, se trata de analogia.
A analogia é em desfavor do agente, pois se
a acao deixa de ser punivel, ou se for punivel
validamente por norma mais benéfica, como
se sustenta, enquadra-la no trafico seria ana-
logia in malam partem.

Considero, contudo, como j& conclui-
mos, que a comportamento permanece pu-
nivel, com descricdo tipica adequada, porém,
unicamente pela subsung¢do ao artigo 334-A
do Cadigo Penal, o que dispensaria qualquer
analogia.

O Direito existe como sistema e nao
como um aglomerado de normas desconexas.
A seguranga juridica se apoia na sua ideia
de unidade e ordenacdo, cujo amalgama é o
principio da igualdade, da justica como equi-
dade, que pressupfe tratamento desigual a
situacdes dispares e tratamento proporcional
na medida dessas desigualdades.

Revista do TRF3 - Ano XXV - n. 123 - Out./Dez. 2014

Bibliografia.

BARROSO, Luis Roberto. Judicializagao, ativismo
e legitimidade democratica. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/
revista/1235066670174218181901.pdf>. Acesso
em: 31 out. 2013.

BRITO, Carlos Ayres. O humanismo como
categoria constitucional. Apud PIRES, Luis
Manuel Fonseca. Controle judicial da atividade
administrativa. Sdo Paulo: Elsevier, 2009.

BUSCEMI, Nina et al. Efficacy and safety of
exogenous melatonina for secondary sleep
disorders and sleep disorders accompanying
sleep restriction: meta-analysis. BMJ, v. 332, fev.
2006. Disponivel em: <http://www.ncbi.nlm.nih.
gov/pmc/articles/PMC1370968/>. Acesso em: 06
maio 2014.

CANARIS, Claus-Wilhem. Pensamento
sistematico e conceito de sistema na ciéncia do
direito. 5. ed. Trad. A. Menezes Cordeiro. Lisboa:
Fundacao Calouste Gulbenkian, 2012.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional. Coimbra: Almedina, 1995.

CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores. Trad.
Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1993, reimpressao 1999.

DALL'OLIO, Giancarlo et al. Agranulocitose
induzida por dipirona. Revista Brasileira de
Medicina, Grupo editorial Moreira Jr., v. 60,
n. 9, set. 2003. Disponivel em: <http://www.
moreirajr.com.br/revistas.asp?fase=r003&id__
materia=2396>. Acesso em: 06 maio 2014.

GEPEC — Geréncia de Medicamentos Novos,
Pesquisa e Ensaios Clinicos. Como a ANVISA vé
o0 uso off label de medicamentos. Brasilia, 23 maio
2005. Disponivel em: <http://www.anvisa.gov.br/
medicamentos/registro/registro_offlabel.htm>.
Acesso em: 06 maio 2014.

. Como a ANVISA avalia o registro de
medicamentos novos no Brasil. Brasilia, 20 jan.
2005. Disponivel em: <http://www.anvisa.gov.
br/medicamentos/registro/registro_novos.htm>.
Acesso em: 06 maio 2014,



Revista do TRF3 - Ano XXV - n. 123 - Out./Dez. 2014

MENDES, Gilmar. O principio da proporcio-
nalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: novas leituras. Revista Dialogo Juridico.
Salvador, ano I, v. I, n. 5, ago. 2001. Disponivel
em: <http://www.direitopublico.com.br/pdf_ 5/
DIALOGO-JURIDICO-05-AGOSTO-2001-
GILMAR-MENDES.pdf>. Acesso em: 06 maio
2014.

PASTORE, Karina. O paraiso dos remédios
falsificados. Revista Veja, 08 jul. 1998. Disponivel
em: <http://veja.abril.com.br/080798/p_040.
htmlI>. Acesso em: 06 maio 2014.

PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial
da atividade administrativa. Sdo Paulo: Elsevier,
20009.

PREVIDELLI, Amanda. 5 medicamentos
proibidos la fora e comercializados no Brasil.
Revista Exame.com, 18 fev. 2013. Disponivel em:
<http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/5-
remedios-proibidos-la-fora-e-comercializados-no-
brasil?p=4>. Acesso em: 06 maio 2014.

TAVARES, André Ramos. Paradigmas do
judicialismo constitucional. S&o Paulo: Saraiva,
2012.

TRF 32 REGIAO, Arg Inc 0000793-
60.2009.4.03.6124/SP, Orgédo Especial, Relator
originario Desembargador Federal Marcio Moraes,
Relatora para o Acérdao Desembargadora Federal
Diva Malerbi, j. 14/08/2013, e-DJF3 23/08/2013.

ZAFFARONI, Eugénio Raul. Poder Judiciario:
crise, acertos e desacertos. Trad. Juarez Tavares.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.

TRIBUNAL REGIONAL FEDTRAL DA TERCFIRA REGIAQ

REVISTA












Direito
Administrativo

azé Leite







TRIBUNAL REGIONAL TEDTRAL DA TERCFIRA REGIAC

REVISTA

Revista do TRF3 - Ano XXV - n. 123 - Out./Dez. 2014

APELACAO CIVEL
0003381-16.2003.4.03.6103
(2003.61.03.003381-2)

Apelante: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Apelados: UNIAO FEDERAL E INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E AR-
TISTICO NACIONAL - IPHAN

Origem: JUIZO FEDERAL DA 22 VARA DE SAO JOSE DOS CAMPOS - SP

Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL MAIRAN MAIA

Classe do Processo: AC 1456519

Disponibilizacio do Acérddo: DIARIO ELETRONICO 17/10/2014

EMENTA

ACAO CIVIL PUBLICA - REEXAME NECESSARIO - PRELIMINARES - ESTACAO
FERROVIARIA DESATIVADA - MUNICIPIO DE SAO JOSE DOS CAMPOS - CLASSI-
FICADA PELA LEI N° 4.943/96 COMO ELEMENTO DE PRESERVACAO - MEDIDA
ACAUTELATORIA - IMPOSICAO A UNIAO FEDERAL E AO IPHAN A ADOCAO DE
MEDIDAS PROTETIVAS - IMPOSSIBILIDADE - AUSENCIA DE TOMBAMENTO -
ADOCAO DE MEDIDAS DE CONSERVACAO MINIMAS - CUSTEADAS PELO FUNDO
DE PRESERVACAO MUNICIPAL - HONORARIOS ADVOCATICIOS INDEVIDOS.
1. Submetem-se ao duplo grau de jurisdicdo obrigatério as sentencas que reconhe-
cerem a caréncia da ac¢éo ou julgarem improcedentes os pedidos deduzidos em sede
de acdo civil pablica, por forca da aplica¢do analdgica da regra contida no art. 19 da
Lei n® 4717/65.

2. E certa a legitimidade ativa do Ministério Publico Federal com fundamento no art.
129, caput e inciso 1l da Constituicdo Federal do art. 6°, VII, “a” da Lei n® 75/93 e
art. 5° da Lei n° 7.347/85.

3. A Unido Federal, sucessora da extinta RFFSA, possui, nos termos da Lei n°
11.483/07, legitimidade passiva para o feito, bem assim o IPHAN, a teor do art. 9°
do aludido diploma legal.

4. Estacdo Ferroviaria situada no Municipio de Sao José dos Campos, desativada,
classificada pela Lei n® 4.943/96 como elemento de preservacéo 2 - EP-2, com suporte
na Lei n°® 3.021/85.

5. O art. 24 da Constituicdo Federal, ao versar sobre legislagdo concorrente, expres-
samente dispbe competir a Unido Federal o estabelecimento de normas gerais sobre
protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico, e, caso
nao editadas, a competéncia suplementar passa aos Estados, hunca aos Municipios.
6. O art. 30 da Constituicdo Federal expressamente confere aos Municipios compe-
téncia para legislar sobre assuntos locais e proteger seu patriménio histérico-cultural.
7. O art. 216, 8 1°, c.c. arts. 23, 111 e 30, 1X da Constituicdo Federal disp6em competir
ao Municipio promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, valendo-se
de medidas acautelatérias, dentre elas o tombamento, observada a legislacéo e a acdo
fiscalizadora federal e estadual.

8. A classificacdo da estacdo ferroviaria como elemento de preservacgao pelo Municipio
de Sdo José dos Campos nao € invalida e nao fere dispositivo constitucional ou legal.
Todavia, de tombamento nao se trata, por nao ter sido reconhecido como patriménio de
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valor historico, cultural ou artistico em nivel nacional, a teor do Decreto-lei n°® 25/37.
9. Impossibilidade de se determinar & Unido Federal e ao IPHAN a adocé@o de medidas
acautelatorias baseadas em legislagdo municipal de interesse local, porquanto nao
inserido o bem na categoria de imével tombado, a luz do Decreto-lei n® 25/37, néo
sendo legitima a imposi¢do do Municipio.

10. Relativamente ao IPHAN, entidade com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, sucessora do Servigo do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional,
encarregado por zelar pela preservacdo do patrimonio cultural brasileiro, sobretudo
pelos bens que, considerando sua importancia nacional de carater historico, cultural
e ambiental, tenham sido tombados, lhe compete, nos termos do art. 9° da Lei n°
11.483/2007 receber, administrar, zelar pela guarda e conservacdo de bens mdveis
e imdveis recebidos da extinta RFFSA, de natureza operacional ou ndo operacional,
desde que qualificados como de valor cultural, artistico ou historico.

11. Ocorre que, ndo havendo tal reconhecimento na Lei n® 11.483/2007, tampouco
tendo sido tombado em nivel nacional, tal como determina o Decreto-lei n°® 25/1937,
afasta-se a responsabilizacdo do IPHAN, como postulado no feito.

12. Relativamente a Unido Federal, impd@e-se considerar ter sucedido a extinta
RFFSA em direitos, obrigac6es, tendo sido a ela transferidos os bens imdveis da extinta
RFFSA, nos termos do art. 2° da Lei n® 11.483/07, mas como dito acima, a conser-
vacdo do imdével dependeria do tombamento.

13. Nesse sentido, a adog¢do de medidas de conservacdo minimas e reputadas de re-
levancia pelo municipio deverdo ser por ele custeadas.

14. Com efeito, a Lei n® 3.021/1985, ao criar elementos de preservagéo instituiu o Fun-
do de Preservagdo Municipal para proceder aos reparos, de acordo com a atribuicéo
do art. 30 da Constituicdo Federal.

15. Eventual exigéncia de atuacdo nos moldes pleiteados pelo autor da agdo estaria
sujeita inequivocamente a observancia de principios que norteiam a atuagéo publica,
quais seja, razoabilidade e disponibilidade financeira, quer da Unido Federal, quer
do IPHAN.

16. Honorérios advocaticios indevidos, a teor dos arts. 17 e 18 da Lei n® 7.347/85.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, decide a Egrégia
Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 32 Regi&o, por unanimidade, rejeitar a matéria
preliminar e, no mérito, negar provimento a apelacdo e a remessa oficial, tida por interposta,
nos termos do relatorio e voto que ficam fazendo parte integrante do presente julgado.

Séo Paulo, 09 de outubro de 2014.
Desembargador Federal MAIRAN MAIA - Relator

RELATORIO
O Exmo. Sr. Desembargador Federal MAIRAN MAIA (Relator):

Cuida-se de Ac¢ao Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal em face da Unido
Federal e do IPHAN - Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional para compeli-los
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a adotar medidas necesséarias a recuperacao e preservacdo da Estacdo Ferrovidria Engenheiro
Martins Guimaraes, conforme projeto a ser elaborado e apresentado ao Conselho Municipal
de Preservacdo do Patriménio Historico, Artistico, Paisagistico e Cultural - COMPHAC de Séo
José dos Campos.

Sustenta-se a responsabilidade da Unido Federal, sucessora da RFFSA e proprietaria do
imoével e o IPHAN, autarquia federal responsavel pela prote¢@o do patriménio historico nacional
pela preservagdo do bem, em face do disposto no art. 216, § 1° da Constituicdo Federal e da
declaracdo do municipio de Sédo José dos Campos, nos termos da Lei Municipal n® 4.943/96
de que o imovel é de interesse para fins de preservacdo como elemento no grau 2, segundo
classificacdo prevista na Lei Municipal n°® 3.021/85.

A sentenca julgou improcedente o pedido, por ndo se tratar de imével tombado, ndo sendo
aLein©4.943/96 habil a determinar a Unido Federal, proprietaria do imével, proceda a repa-
racdo do bem. Da mesma forma, ndo pode o IPHAN ser obrigado, com suporte na mesma lei,
a adotar providéncias de conservacdo de imovel quando ausente interesse nacional. Sentenca
ndo submetida a reexame necessario.

O Ministério Publico Federal apelou e requereu a reforma da sentenca.

Em contrarrazdes, o IPHAN pugnou a manutengdo da sentenca, visto somente ser res-
ponséavel pela conservacdo de bens tombados em nivel federal.

Em contrarrazdes de apelagéo, a Unido Federal arguiu a ilegitimidade ativa do Ministério
Publico Federal para ajuizamento de acgéo civil publica visando a defesa de patrimonio publico
municipal. No mérito, requereu a manutencao da sentenca, por ser vedado o tombamento de
bem pertencente a Unido pelo Municipio.

O Ministério Publico Federal opinou, preliminarmente pelo reconhecimento da existéncia
de remessa oficial, a teor do art. 19, da Lei n® 4.717/1965 e art. 4°, § 1° da Lei n® 7.583/89. No
mérito, opinou pela reforma da sentenc¢a, diante da responsabilidade dos réus em proceder
a recuperacgdo e preservacdo do imodvel em questdo, nos termos do art. 9°, caput da Lei n®
11.483/2007, com respaldo no art. 216, § 1° da Constitui¢cdo Federal.

Dispensada a revisdo, na forma regimental.
E o relatorio.
Desembargador Federal MAIRAN MAIA - Relator

VOTO

O Exmo. Sr. Desembargador Federal MAIRAN MAIA (Relator):

Em primeiro lugar, cumpre asseverar submeter-se ao duplo grau de jurisdi¢do obriga-
torio a sentenga que concluir pela improcedéncia do pedido ou de parte do pedido deduzido
em sede de acdo civil publica, por forca da aplicacdo analdgica da regra contida no art. 19 da
Lei n°® 4717/65. Nesse sentido, destaco os seguintes arestos do C. Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL CIVIL. A(;AO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. REE-
XAME NECESSARIO. CABIMENTO. APLICACAO, POR ANALOGIA, DO ART. 19 DA LEI
4.717/1965. 1. “Por aplicacdo analdgica da primeira parte do art. 19 da Lei n® 4.717/65, as
sentencas de improcedéncia de acdo civil publica sujeitam-se indistintamente ao reexame
necessario” (REsp 1.108.542/SC, Rel. Ministro Castro Meira, j. 19.5.2009, Dje 29.5.2009). 2.
Agravo Regimental ndo provido. ..EMEN:(AGRESP 201001846488, HERMAN BENJAMIN,
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STJ - SEGUNDA TURMA, DJE DATA: 25/04/2011 ..DTPB:.)

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. REPARACAO DE DANOS AO ERARIO. SEN-
TENCA DE IMPROCEDENCIA. REMESSA NECESSARIA. ART. 19 DA LEI N° 4.717/64.
APLICACAO. 1. Por aplica¢do analdgica da primeira parte do art. 19 da Lei n® 4.717/65, as
sentenc¢as de improcedéncia de acdo civil publica sujeitam-se indistintamente ao reexame
necessario. Doutrina. 2. Recurso especial provido. (RESP 200802742289, CASTRO MEIRA,
STJ - SEGUNDA TURMA, DJE DATA: 29/05/2009 REVPRO VOL .:00177 PG:00268 ..DTPB:.)

Nesse passo, conhe¢o da matéria também por esse prisma.

A presente acéo foi inicialmente ajuizada em face da RFFSA e da Uni&o Federal. Extinta
a RFFSA, foi determinada a inclusdo no polo passivo do IPHAN - Instituto do Patrimoénio
Histérico Artistico e Cultural (fls. 341), mantida a Unido Federal.

O objetivo delineado no feito consiste em condenar as rés a ado¢ao de medidas necessa-
rias para recuperagao e preservacdo da Estacdo Ferroviaria Engenheiro Martins Guimaraes,
conforme projeto a ser elaborado e apresentado ao Conselho Municipal de Preservacédo do
Patriménio Historico, Artistico, Paisagistico e Cultural - COMPHAC de Sao José dos Campos.

Aduz-se ter sido desativada referida estacao ferroviaria em 1940 e abandonada em 1990,
encontrando-se deteriorada, competindo ao Poder Publico conserva-la, por enquadrar-se na
defini¢cdo de patriménio cultural brasileiro, nos termos do art. 216, V da Constitui¢do Federal.

Sustenta-se ter o Poder Publico Municipal, a teor da competéncia concorrente inserta no
art. 24, VII da Constituicdo Federal, editado a Lei n°® 3.021/85, que classificou os elementos
que compdem seu patrimonio cultural, tendo sido classificada como elemento de Preservacgéo
Dois -EP2 pelo Municipio de Sao José dos Campos, por forca da Lei Municipal n°® 4.943/93,
de 19/09/1996.

Diante da legislagdo supra, sustenta competir a Rede Ferroviaria Federal, sucedida pela
Unido Federal, e ao IPHAN a adoc¢&o de medidas para cessar a deterioracdo do bem e promo-
ver sua recuperagao.

Foi arguida a ilegitimidade ativa do MPF em contrarrazdes de apelacéo, a qual merece
rejeicao.

E certa a legitimidade ativa do Ministério Publico Federal para defesa do patriménio
cultural brasileiro, com fundamento no art. 129, caput e inciso 111 da Constituicdo Federal.

A Lei Complementar n® 75/93, ao disciplinar a organizacgao e atribuicdes do Ministério
Publico da Unido, deixa clara a competéncia da instituicdo para a defesa de direitos consti-
tucionais, dentre eles os direitos sociais e coletivos, inclusive mediante a propositura de a¢éo
civil pablica. Diz a norma:

Art. 6° Compete ao Ministério Puablico da Uniao:

VII - promover o inquérito civil e a acéo civil publica para:

a) a prote¢ao dos direitos constitucionais;

b) a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente, dos bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais, difusos e coletivos;

XIV - promover outras a¢des necessarias ao exercicio de suas funcdes institucionais, em defesa
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da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
especialmente quanto:

Da mesma forma, ao regular a Acédo Civil Publica, dispbe a Lei n° 7.347/85.

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da agdo popular, as a¢6es de res-
ponsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: (Redac¢éo dada pela Lei n® 12.529,
de 2011).

111 - a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

Art. 5° Tém legitimidade para propor a acdo principal e a acao cautelar: (Redacdo dada pela
Lei n° 11.448, de 2007).

I - o Ministério Publico;

Por conseguinte, aprecio a questdo atinente a legitimidade passiva da Unido Federal e
do IPHAN.

A Unido Federal, sucessora da extinta RFFSA, possui, nos termos da Lei n° 11.483/07,
legitimidade passiva para o feito, consoante se I€:

Art. 2°. A partir de 22 de janeiro de 2007:
I - a Unido sucederd a extinta RFFSA nos direitos, obrigagtes e agdes judiciais em que esta
seja autora, ré, assistente, opoente ou terceira interessada, ressalvadas as acdes de que trata
o inciso Il do caput do art. 17 desta Lei; e
Il - os bens imdveis da extinta RFFSA ficam transferidos para a Unido, ressalvado o disposto
nos incisos | e 1V do caput do art. 8° desta Lei. (Redacdo dada pela Lei n°® 11.772, de 2008).

Da mesma forma, o dispositivo legal em comento dispde ser atribui¢cdo do IPHAN admi-
nistrar e zelar pela guarda e conservagdo de bens moveis e imoveis de valor artistico, historico
e cultural, oriundos da extinta RFFSA, donde se extrai sua legitimidade passiva para o feito,
consoante se |é:

Art. 9°. Caberd ao Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional - IPHAN receber
e administrar os bens mdveis e imoveis de valor artistico, histérico e cultural, oriundos da
extinta RFFSA, bem como zelar pela sua guarda e manutencéo.

§ 1°. Caso o bem seja classificado como operacional, o IPHAN devera garantir seu compar-
tilhamento para uso ferroviario.

§ 2°. A preservacao e a difusdo da Memoria Ferrovidria constituida pelo patrimdnio artistico,
cultural e histérico do setor ferroviario serdo promovidas mediante:

I - construgdo, formacdo, organizagcdo, manutencéo, ampliacdo e equipamento de museus,
bibliotecas, arquivos e outras organizac¢des culturais, bem como de suas cole¢des e acervos;
Il - conservacdo e restauracdo de prédios, monumentos, logradouros, sitios e demais espagos
oriundos da extinta RFFSA.

§ 3°. As atividades previstas no § 2° deste artigo serdo financiadas, dentre outras formas,
por meio de recursos captados e canalizados pelo Programa Nacional de Apoio a Cultura -
PRONAC, instituido pela Lei no 8.313, de 23 de dezembro de 1991.

§ 4° (VETADO)

Passo a apreciacdo da matéria de fundo.
A Estacdo Ferroviaria Engenheiro Martins Guimaraes, situada no Municipio de S&o José
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dos Campos, desativada, foi classificada pela Lei n°® 4.943/96 como elemento de preservacéo
2 - EP-2, com suporte na Lei n® 3.021/85, que dispde:

O Prefeito Municipal faz saber que a Camara Municipal aprova e ele sanciona e promulga a
seguinte lei:

“Artigo 1° - ficam instituidas, para fins de preservacao e conservagéo, nos termos do disposto
nesta lei, as seguintes categorias de bens méveis e imdveis.

Elemento de preservacdo - EP caracterizado como bem mdvel ou imével de interesse para o
Municipio por seu valor artistico, paisagistico, cultural, etnografico, arquiteténico, arqueo-
légico ou documental.

Paragrafo Gnico. O Elemento de Preservacdo, para os efeitos da aplicacdo da presente lei é
subdividido em:

EP 2. Sdo bens imdveis que por suas caracteristicas historicas artisticas, paisagisticas, cultu-
rais, etnografica, arquitetdnicas e/ou arqueologicas devem ser preservadas mantendo-se as ca-
racteristicas basicas de sua arquitetura definidos em cada caso, previamente pelo COMPHAC”.

A luz do dispositivo acima, dispde a Lei n® 4.943/96.

Art. 1°. Ficam incluidos na categoria Elemento de Preservagdo EP2, nos termos da Lei Mu-
nicipal n°® 3.021, de 27 de setembro de 1985, os edificios remanescentes a implantacdo das
estacOes ferroviarias no municipio de Sao José dos Campos.

Art. 2°. O EP-2 descrito no caput do artigo anterior abrange os edificios:

IV - Estacdo ferroviaria Martins Guimardes, constituida pelo imdével localizado a Estrada
Municipal Martins Guimarées, Fazenda Santa Helena, proximo aos nimeros 2.971 e 2.981,
registrado como patriménio da Rede Ferroviaria Federal sob n® 3.204.503.

O Ministério Publico Federal, autor da a¢do, sustenta que, tendo sido a referida estacdo
ferroviaria classificada como elemento de preservacdo 2 pelo Municipio de Sdo José dos Cam-
pos, integra o patrimdnio cultural brasileiro, cabendo ao poder publico protegé-la, a teor do
art. 216 da Constituicdo Federal.

Vai além o autor da a¢do, ao aduzir ser competéncia comum dos entes politicos proteger
os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, a teor do art.
23, 111 da Constituicdo Federal.

A luz do art. 24, VIl da Constituicio Federal, argumenta ter o Municipio de SZo José
dos Campos editado as Leis n°® 3.021/85 e 4.943/96, as quais, sucessivamente, definiram e
classificaram a estacdo ferroviaria elemento de preservacgdo. Caberia, entdo, a Unido Federal,
sucessora da extinta RFFSA, e ao IPHAN obedecer a legislacéo local e promover a conservacéo
e vigilancia do bem e promover a protecdo da estacéo ferroviaria em questao.

Para deslinde do feito imp@e-se analisar, preambularmente, os dispositivos constitu-
cionais no atinente a protecdo do patriménio historico, artistico e cultural que se pretende
resguardar.

Os dispositivos constitucionais em comento dispdem:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial,
tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:



TRIBUNAL REGIONAL TEDTRAL DA TERCEITRA REGIAC

REVISTA

Revista do TRF3 - Ano XXV - n. 123 - Out./Dez. 2014

()

V. os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleon-
toldgico, ecoldgico e cientifico.

Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

111 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural,
0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
VII - protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

§ 1° - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legis-
lativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficécia da lei estadual,
no que lhe for contrério.

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Promover a protecédo do patrimonio historico-cultural local, observada a legislagdo e a acéo
fiscalizadora federal e estadual,

Da leitura dos dispositivos insertos no art. 24, verifica-se que ao versar sobre legisla-
¢do concorrente, o texto constitucional expressamente dispde competir a Unido Federal o
estabelecimento de normas gerais sobre protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico, e, caso ndo editadas, a competéncia suplementar passa aos Estados,
nunca aos Municipios.

De outra forma, o art. 30 expressamente confere aos Municipios competéncia para legislar
sobre assuntos locais e proteger seu patrimonio historico-cultural.

O art. 216, 8 1°, c.c. arts. 23, I11 e 30, IX da Constituicdo Federal dispdem competir ao
Municipio promover a prote¢ao do patrimoénio histérico-cultural local, valendo-se de medidas
acautelatérias, dentre elas o tombamento, observada a legislacéo e a acao fiscalizadora federal
e estadual.

A classificacdo da estacdo ferroviaria Engenheiro Martins Guimarades como elemento
de preservacdo pelo Municipio de Sdo José dos Campos néo é invalida e ndo fere dispositivo
constitucional ou legal. Todavia, de tombamento ndo se trata.

O instituto do tombamento constitui medida de prote¢do ao patrimdnio histérico e
cultural, limitativa ao uso de propriedade, sendo regido, em nivel federal, por normas gerais
insertas no Decreto-Lei 25/37, que assim dispde:

Art. 1° Constitui o patriménio histérico e artistico nacional o conjunto dos bens méveis e
imoveis existentes no pais e cuja conservagdo seja de interesse publico, quer por sua vincu-
lacdo a fatos memoraveis da historia do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueoldgico
ou etnografico, bibliografico ou artistico.

§ 1° Os bens a que se refere o presente artigo s6 serdo considerados parte integrante do pa-
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trimdnio histdrico e artistico nacional, depois de inscritos separada ou agrupadamente num
dos quatro Livros do Tombo, de que trata o art. 4° desta lei.

Trata-se de ato privativo do Poder Executivo. Assim, discorre JOSE DOS SANTOS CAR-
VALHO FILHO:

O tombamento é tipicamente administrativo, através do qual o Poder PUblico, depois de con-
cluir formalmente no sentido de que o bem integra o patrimdnio publico nacional, intervém
na propriedade para protegé-lo de mutilag6es e destruices. Trata-se de atividade adminis-
trativa, e néo legislativa.

Ao Legislativo compete, isto sim, estabelecer regras gerais para que o administrador interve-
nha na propriedade privada para fins de protecdo do bem por traduzir interesse historico ou
artistico. Nesse aspecto, alias, a Constituicao estabelece a competéncia concorrente da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre a protecéo do patrimonio histérico, cul-
tural, artistico, turistico e paisagistico (art. 24, VII, CF). (...) Essa competéncia, entretanto,
é fixada para o fim de edicdo de regras gerais, abstratas e impessoais sobre a intervencado na
propriedade para a protegdo desse patriménio. Bem diversa, porém, é a competéncia para
concluir que a hipétese é realmente a de tombamento, competéncia tipica do Executivo (in
Manual de Direito Administrativo, 6a edi¢do. Rio de Janeiro: Lamen Juaris, 2000, p. 568)

Com efeito, o tombamento de um bem deve ser realizado por procedimento adminis-
trativo que culmine em ato devidamente motivado, alicercado em manifestacdes de 6rgéos
técnico-juridicos, no ambito do Poder Executivo, e no qual seja assegurada ampla possibilidade
de defesa do bem pelo proprietario. O tombamento de bens publicos, muito embora de oficio,
também privilegia a ampla defesa, nos termos do aludido Decreto-lei.

Leia-se a respeito:

Art. 5° O tombamento dos bens pertencentes a Unido, aos Estados e aos Municipios se fara
de oficio, por ordem do diretor do Servigo do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional, mas
devera ser notificado a entidade a quem pertencer, ou sob cuja guarda estiver a coisa tombada,
afim de produzir os necessarios efeitos.

Nesse sentir a licdo de HELY LOPES MEIRELLES:

A norma nacional sobre tombamento é o Dec-lei 25, de 30.11.37, complementado por disposi-
¢Oes de outros diplomas legais, mas o tombamento em si é ato administrativo de autoridade
competente, e ndo funcéo abstrata da lei, que estabelece apenas as regras para sua efetivacéo.
O tombamento realiza-se através de um procedimento administrativo vinculado, que conduz
ao ato final de inscricdo do bem num dos Livros do Tombo. Nesse procedimento deve ser
notificado o proprietario do bem a ser tombado, dando-se-lhe oportunidade de defesa, na
forma da lei. Nulo sera o tombamento efetivado sem atendimento das imposic¢des legais e
regulamentares, pois que, acarretando restri¢cdes ao exercicio do direito de propriedade, ha
que observar o devido processo legal para sua formalizacéo, e essa nulidade pode ser pronun-
ciada pelo Judiciario, na agao cabivel, em que serdo apreciadas tanto a legalidade dos motivos
quanto a regularidade do procedimento administrativo em exame. (in Direito Administrativo
Brasileiro, 17a edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1992, p. 485)

O tombamento, desta forma, incide sobre bens moveis e imdveis, “cuja conservagao seja
de interesse publico, quer por sua vinculacédo a fatos memoréaveis da histéria do Brasil, quer
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por seu excepcional valor arqueoldgico ou etnogréafico, bibliografico ou artistico” (artigo 1°,
Decreto-lei 25/37), inocorrente a espécie, por nao ter sido reconhecido o imoével em questéo
como patriménio de valor historico, cultural ou artistico em nivel nacional.

Ausente o tombamento, imp0&e-se aferir se 0 municipio, valendo-se de lei de interesse
local, pode impor a Unido Federal e ao IPHAN procedam a preservacédo de imovel de sua
propriedade, cuja conservacao é de interesse exclusivo do Municipio.

Muito embora néo se esteja considerando eventual hierarquia entre entes federativos,
ante do interesse de toda a sociedade na preservacéo do patrimdnio publico, certa é a impos-
sibilidade de se determinar a Unido Federal e ao IPHAN a adoc¢do de medidas acautelatérias
baseadas em legislagdo municipal de interesse local, porquanto ndo inserido o bem na categoria
de imovel tombado, a luz do Decreto-lei n® 25/37, ndo sendo legitima a imposicdo do Municipio.

Relativamente ao IPHAN, entidade com personalidade juridica, patriménio e receita proé-
prios, sucessora do Servico do Patriménio Histérico e Artistico Nacional, encarregado por zelar
pela preservagdo do patrimonio cultural brasileiro, sobretudo pelos bens que, considerando
sua importancia nacional de carater historico, cultural e ambiental, tenham sido tombados, lhe
compete, nos termos do art. 9° da Lei n® 11.483/2007 receber, administrar, zelar pela guarda
e conservacgao de bens moveis e imoveis recebidos da extinta RFFSA, de natureza operacional
ou nao operacional, desde que qualificados como de valor cultural, artistico ou historico.

Ocorre que, ndo havendo tal reconhecimento na Lei n® 11.483/2007, tampouco tendo
sido tombado em nivel nacional, tal como determina o Decreto-lei n® 25/1937, afasta-se a
responsabilizacdo do IPHAN, como postulado no feito.

Outrossim, ndo menos relevante ponderar a discricionariedade conferida ao IPHAN para,
nos termos do art. 9° da Lei n° 11.483/07 e do art. 7° do Decreto n® 6.018/07 definir quais
bens oriundos da extinta RFFSA merecem atencdo por revestirem valor historico, artistico e
cultural em nivel nacional.

Relativamente a Unido Federal, imp0&e-se considerar ter sucedido a extinta RFFSA em
direitos, obrigaces, tendo sido a ela transferidos os bens imdéveis da extinta RFFSA, nos ter-
mos do art. 2° da Lei n® 11.483/07, mas como dito acima, a conservacdo do imével dependeria
do tombamento.

Nesse passo, pondere-se o teor da decisdo no Agravo de Instrumento acostado as fls. 600.

Nesse compasso, e com esteio no paragrafo 1° do artigo 216 da constituicdo Federal, néo
ha impedimento para que mais de uma pessoa politica proteja o patrimdnio identificado
no “caput” da referida norma constitucional. Todavia, devera fazé-lo dentro de sua esfera
de atribuicdo, razdo pela qual a nobitacdo do bem, para o cumprimento dos fins indicados
no art. 216 da Constitui¢ao Federal, levado a efeito por uma das pessoas politicas, ndo pode
vincular ou limitar os outros entes da Republica Federativa do Brasil, porquanto a analise dos
critérios para a qualificagdo do bem como sendo de valor artistico, histérico e cultural levara
em conta aspectos locais - para a municipalidade, regionais - para os Estados e o Distrito
Federal, e nacionais - para a Uniao.

... 0 imoével denominado Estacé@o Ferroviaria Engenheiro Martins Guimaraes, ndo obstante
transferido ao patriménio da Unido Federal por forca do artigo 2° da Lei n° 11.483/2007,
ndo foi objeto de processo de integracdo ao patriménio historico e artistico nacional. Vale
dizer que referido imével nao foi declarado como sendo de valor artistico, histérico e artistico
nacional, com envergadura nacional, a ensejar a responsabiliza¢do do agravante na protecéo,
conservacao e restauracdo da Estacdo Ferrovidria Engenheiro Martins Guimaraes...

Outrossim, providéncias minimas para preservacdo de bem situado no Municipio em
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guestéo, que se pretende impor a Unido Federal, sucessora da RFFSA estariam necessariamente
sujeitas a previsao or¢camentaria e disponibilidade financeira. Nao se pode, singelamente, com
base em legislacéo local impor o cumprimento de obrigacdes ndo previstas na lei orcamentéaria
federal, sob pena de ofensa ao principio da legalidade.

Nesse sentido, a adocdo de medidas de conservac¢do minimas e reputadas de relevancia
pelo municipio deverao ser por ele custeadas.

Com efeito, a Lei n® 3.021/1985, ao criar elementos de preservacéo instituiu o Fundo de
Preservagdo Municipal para proceder aos reparos, de acordo com a atribuicdo do art. 30 da
Constituicdo Federal, consoante se Ié:

Art. 8° O estado de conservacdo dos bens mdveis ou imdveis declarados como EP, SP ou ZP,
sera permanentemente, fiscalizado pelo Comphac que podera determinar a realizacédo de
reparos ou restauracdes por conta do Fundo de Preservacao.

Art. 14. Fica criado o fundo Municipal de Preservacdo do Patriménio Histérico, Artistico,
Paisagistico e Cultural destinado a custear a conservagao, preservacao, restauracado e aquisicao
dos bens moveis e imdveis referidos nesta lei.

Por fim, somente a titulo de complementacéo, eventual exigéncia de atuagao nos moldes
pleiteados pelo autor da acdo estaria sujeita inequivocamente a observancia de principios que
norteiam a atuacdo publica, quais seja, razoabilidade e disponibilidade financeira, quer da
Unido Federal, quer do IPHAN.

Diante disso, o acautelamento do bem, assim definido pelo Municipio de Sdo José dos
Campos como elemento de preservacéo, por seu valor histérico e cultural para o Municipio,
reconhecidas na Lei Municipal n® 4.943/96, por ndo se tratar de bem tombado, deve ser cus-
teado com recursos do fundo municipal, & luz do dispositivo legal acima reproduzido.

ADMINISTRATIVO. NULIDADE TOMBAMENTO. NECESSIDADE DE INTERVENCAO DO
IPHAN. DECRETO-LEI N° 25/37, SOB PENA DE AFRONTA AO DEVIDO PROCESSO LEGAL.
MANIFESTACAO POSTERIOR DO MINISTERIO PUBLICO. AUSENCIA DE PREJUIZO A
ENSEJAR NULIDADE. - Prima facie, em que pese a auséncia de manifestacdo em primeira
instancia do Ministério Publico na presente demanda, ndo restou caracterizada qualquer
nulidade, uma vez que houve manifestacdo do 6rgdo ministerial em segunda insténcia, afas-
tando, destarte, a possibilidade de ocorréncia de prejuizo para as partes. - No mérito, cinge-se
a controvérsia a regularidade do procedimento de tombamento realizado pelo Municipio de
Macaé sobre o Forte Marechal Hermes da Fonseca, localizado naquele municipio. - E indis-
pensavel a intervencdo do IPHAN no processo de tombamento, seja de area federal, estadual
ou municipal, nos termos do Decreto-lei n® 25/37, sob pena de afronta ao devido processo
legal. - Verifica-se, ainda, da leitura do item 1X Municipios ndo tém competéncia para legislar
concorrentemente sobre a prote¢ao do patriménio histérico, cultural, artistico e paisagistico,
cabendo-lhes, tdo-somente, a acdo legislativa em carater suplementar a fim de dar atendimento
ao que preceitua o referido dispositivo. - Desta forma, ndo pode pretender o ente municipal
editar lei, determinando o tombamento de bem, em desrespeito a legislacdo federal. - Assim,
em que pese o relevante intuito do Municipio de Macaé de promover a conservacédo de bem
de interesse da coletividade, ndo pode o mesmo se furtar ao cumprimento das determinacdes
contidas nas legisla¢des federais pertinentes, sob pena de afronta ao devido processo legal. -
Remessa necesséaria e apelacdo desprovidas.

(TRF/22 Regido, AC 200651160005942, OITAVA TURMA ESPECIALIZADA, Relatora De-
sembargadora Federal VERA LUCIA LIMA, E-DJF2R -:15/10/2013)

Honorarios advocaticios indevidos, a teor dos arts. 17 e 18 da Lei n® 7.347/85.
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Ante o exposto, voto por rejeitar a matéria preliminar e, no mérito, negar provimento
a apelacdo e a remessa oficial, tida por interposta, mantendo-se, integralmente os termos da
bem langada sentenca.

E como voto.

Desembargador Federal MAIRAN MAIA - Relator
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APELACAO CIVEL
0000412-12.2004.4.03.6000
(2004.60.00.000412-5)

Apelante: FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE MATO GROSSO DO SUL -
FUFMS

Apelada: MARIA IVANEIDE DA SILVA

Origem: JUIZO FEDERAL DA 12VARA DE CAMPO GRANDE - MS

Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL ANDRE NABARRETE

Classe do Processo: AC 1443909

Disponibilizacio do Acérddo: DIARIO ELETRONICO 15/09/2014

EMENTA

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. APELACAO E REEXAME NECESSARIO.
PRELIMINARES DE NULIDADE DA SENTENCA REJEITADAS. RESPONSABILIDA-
DE CIVIL DO ESTADO. PACIENTE CEGA EM RAZAO DE REACOES ADVERSAS DE
MEDICAMENTO UTILIZADO PARA TRATAMENTO DE ARTRITE REUMATOIDE.
AUSENCIA DE ACOMPANHAMENTO ADEQUADO. FATO LESIVO, DANOS MORAL
E MATERIAL E NEXO CAUSAL COMPROVADOS. INDENIZACOES DEVIDAS.
CONSECTARIOS LEGAIS E HONORARIOS ADVOCATICIOS.

- A recorrente pleiteia indenizagdo por danos morais e materiais, que, segundo alega,
teriam sido causados em razdo de cegueira motivada por intoxica¢do por medicamento
denominado CLOROQUINA, o qual foi ministrado, por longo periodo, por médicos
que prestavam servicos na entidade ré, para tratamento de artrite reumatoide, sem
o devido acompanhamento, dado que o referido fArmaco sabidamente tem como um
dos efeitos colaterais provocar lesdes musculares no nervo optico.

- A sentenga estd bem fundamentada nos elementos de prova dos autos.

- No que toca ao indeferimento da prova testemunhal, a apelante ndo impugnou a
decisdo no momento oportuno, bem como ndo demonstrou em que consiste concre-
tamente o prejuizo advindo da ndo producdo dessa prova. Acrescente-se que o poder
instrutodrio do juiz, a teor do que dispdem os artigos 130 e 330 do Cédigo de Processo
Civil, permite-lhe o indeferimento de provas que julgar inateis, sem que configure
cerceamento de defesa. Precedentes do STJ.

- As nulidades aduzidas ndo restaram configuradas, a descaracterizar a aduzida ofensa
aos artigos 5°, inc