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NOTA DE APRESENTACAO

Direito na Lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Luséfono - Vol. II

A Escola de Direito da Universidade do Minho organizou a terceira edi-
¢do do congresso internacional Direito na Lusofonia, nos dias 18, 19, 20 e 21 de
maio de 2016. Esta terceira edi¢do, subordinada ao tema «Dialogos constitucio-
nais no espaco luséfono», teve lugar em Portugal, de modo a permitir que nela
se comemorassem os quarenta anos da Constituigio da Republica Portuguesa
de 1976.

Foi com grande jubilo que a Escola de Direito verificou o enorme aco-
lhimento que a iniciativa que promoveu teve junto da comunidade académica
e juridica dos vérios paises luséfonos, que estiveram representados no evento:
Portugal, Brasil, Mogambique, Angola, Cabo Verde, Sao Tomé e Principe, Timor
Leste e Macau.

Aquando do Congresso, foi publicado um volume com o registo dos tra-
balhos que ai foram apresentados e que foram enviados pelos autores 8 Comissdo
Organizadora, nas datas estabelecidas para o efeito. Nem todos os oradores con-
seguiram enviar a tempo do primeiro volume o texto integral que correspondia
as suas intervengdes. Por essa razao, agora se publica um segundo volume, com
estas intervencdes, e assim se encerram os trabalhos referentes a terceira edi¢do
do Congresso Direito na Lusofonia.

Como no primeiro volume, é essencial agradecer o trabalho e a dedicagdo
dos funcionarios da Escola de Direito que auxiliaram na preparagao do Congres-
so e na preparacdo deste segundo volume.

A Comissao Organizadora
Clara Calheiros
Anabela Gongalves

Assuncdo Pereira
Mario Monte
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DIREITO AO AMBIENTE:
O MEU OU O NOSSO AMBIENTE?

Ana Rita Carneiro

Doutoranda em Ciéncias Juridicas Publicas na Escola de Direito da Universidade
do Minho e Professora Convidada na Faculdade de Direito da Universidade Na-
cional de Timor-Lorosae.

Estas breves palavras resumem a intervenc¢io no passado dia 20 de maio
de 2016, a proposito do III Congresso Internacional de Direito na Lusofonia
organizado pela Escola de Direito da Universidade do Minho.

Assim, partindo inspirada na coragem de Ulisses pretendo debrugar-me,
sem pretensdes exaustivas, sobre o direito ao ambiente. Havera direito ao meu
ambiente ou ao nosso ambiente?

Antes de avangar uma pequena nota prévia: o Direito do Ambiente cha-
ma para sua total compreensio, operacionalidade e efetivacao varios ramos do
conhecimento. Necessario sera, portanto, convocar conhecimentos da area do
Direito, das Ciéncias Naturais, das engenharias, entre outras, para uma perce¢iao
do ecossistema em que vivemos.

Esta consagracdo corresponde a necessidade de atualizar a posi¢do do
Homem face aos modernos desafios da sociedade'. A industrializacdo sem tra-
vio, as Guerras Mundiais, o consumo insustentavel, juntamente com as catastro-
fes mundiais, como o desastre nuclear de Chernobyl e o tsunami da Tailandia,
alertaram ou, arriscimos — gritaram ao mundo a necessidade de proteger o am
biente.

! Vejamos o consumo insustentavel hipotecador das solvéncias das geragdes futuras. A partir destas

datas o Homem esgotou o or¢amento anual da Terra, isto é, a pegada ecoldgica excedeu a capa-
cidade do planeta para o ano: 1993 - 21 de outubro; 2003 - 22 de setembro, 2013 - 20 de agosto;
2014 - 19 de agosto e 2015 - 13 de agosto.

Informagdo retirada de www.footprintnetwork.org/en/index.php/GFN/page/earth_overshoot_
day, consultada em 28 de setembro de 2016.



Direito na lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Lusdfono - Vol. IT
.001 - p.004

A Constitui¢do da Republica Portuguesa® (doravante CRP) influenciada
pela Conferéncia de Estocolmo’ prevé, entretanto, retocado em diversas revisdes
constitucionais, no n.° 1 do seu artigo 66.° - “Todos tém direito a um ambiente
de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”.

O direito ao ambiente* apresenta uma especificidade que, por exemplo o
direito a seguranca social nido apresenta, ¢ um direito subjetivo (com natureza
bifronte) e bem, valor e interesse difuso conformador das novas e atuais preocu-
pagdes da sociedade.

Ao contrario das leis fundamentais de outros paises’, a nossa Constitui-
¢do consagra uma dimensao subjetiva ao direito ao ambiente. Apesar de alguns
autores como Carla Amado Gomes® considerarem dificil ou mesmo impossivel
definir o quantum do direito ao ambiente que pertence a cada um de nés, ou seja,
sera impossivel reconhecer uma faceta personalistica ao direito ao ambiente’. O
ambiente é, portanto, um bem publico, imaterial e inapropriavel.

A maijoria da doutrina®, com que alinhamos, considera o direito funda-
mental ao ambiente como um direito subjetivo.

Cremos que ndo existe com a subjetivacdo uma apropriacdo do bem am-
biente, trata-se, no inverso, de considerar que esse bem, ja protegido objetiva-
mente, pode dar origem a relacdes juridicas, onde existem concretos direitos
e deveres e, portanto, merecedoras de uma tutela fundamental subjetiva. Além

A Constituigdo portuguesa foi bastante inovadora ao consagrar, nao s6 o direito ao ambiente,

como também tarefa do Estado a sua defesa e manutengao - alinea d) do artigo 9.°, n.° 2 do artigo

66.°, alineas a), 1), m) e n) do artigo 81.°.

Relembremos a Conferéncia sobre o meio ambiente das Na¢oes Unidas, Conferéncia de Estocol-

mo, onde assistimos ao afloramento de preocupagdes que refletem problemas ambientais pro-

prios dos paises industrializados. Ainda que de forma bastante primitiva a Conferéncia alertou

para o avango (ambientalmente) insustentavel do consumo. Nesse mesmo ano, procede-se a cria-

¢ao do Programa das Nagoes Unidas para o Ambiente (PNUA).

* SILVA, Vasco Pereira da, Verde cor de Direito: Licoes de Direito do Ambiente, Coimbra, Almedi-

na, 2002, pp. 21 e ss.

Vide as constitui¢es da Alemanha, da Finlandia, da Suécia e dos Paises Baixos.

¢ GOMES, Carla Amado, Introdugdo ao Direito do Ambiente, Lisboa, AAFDL, 2012, pp. 244-245.

7 Existe uma “presungdo a favor da dimensao subjetiva dos direitos fundamentais” - CANOTILJO,
J. J. Gomes / MOREIRA, Vital, Fundamentos da Constitui¢cdo, Coimbra, Coimbra Editora, 1991,
p. 129.

8 SILVA, Vasco Pereira da, Verde cor de Direito: Li¢oes de Direito do Ambiente, Cit., pp. 21 e ss.

Idem, Verdes sdo também os Direitos do Homem. Responsabilidade administrativa em Matéria de

Ambiente, S. Joao do Estoril, Principia, 2000, pp. 9 e ss.

MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui (coord.), Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, 2. edi-

¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pp. 1340 e ss.

DIAS, José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias, Tutela ambiental e contencioso administrativo,

Coimbra, Coimbra Editora, 1997, pp. 33 e ss.

Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo (1. Subsecgdo do CA) de 22 de janeiro de2004,

processo n.° 0429/02.



Direito ao ambiente: 0 meu ou o nosso ambiente?
Ana Rita Carneiro

de que a sua autonomizagdo permite a sua emancipacdo relativamente a outros
direitos ou situagdes juridicas que lhe sdo préximos’®, como o direito a saude, rela-
¢oes de vizinhanga, direito a propriedade’®. Concluindo a resposta a primeira in-
terrogacdo - existe direito ao ambiente? - “o legislador constitucional portugués
deu guarida ao direito do ambiente tutelando-o direta e imediatamente e nédo
apenas como meio de efetivar outros direitos com ele relacionados™!.

A par do direito ao ambiente surge a tarefa fundamental do Estado pre-
servar o ambiente — alinea d) do artigo 9.°, n.° 2 do artigo 66.° e alineas a), 1), m)
e n) do artigo 81.°, pelo que se verifica a elevagdo a direito fundamental “circu-
lar™? - “o direito co-envolve o dever de todos contribuirem para o que do Estado
solicitam, isto é, em concreto, a defesa do ambiente sadio e ecologicamente equi-
librado, o que abre espago para a dimensao autorreflexiva do direito™?, existindo
uma aproximac¢do do cidaddo ao papel do Estado na defesa do ambiente, que
gera “uma teia de empenhamentos™*.

De ressalvar ainda que a admissao de uma titularidade individual do di-
reito ao ambiente nao subverte'® o bem juridico ambiental's, pelo contrario com-
pletam-se. A protecdo do meu ambiente contribuird para a proteciao do nosso
ambiente.

Resta-nos responder a uma ultima questdo — qual o nivel do direito ao
ambiente? Direito fundamental de natureza andloga aos direitos, liberdades e ga-
rantias? A resposta parece ser unanime, para a Doutrina que reconhece a sua
subjetividade, “o direito fundamental ao ambiente possui suficiente determi-
nabilidade para poder ser estabelecida a sua analogia aos direitos liberdades e

° Expressdo utilizada por FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo de Oliveira Tutela ambiental e con-
tencioso administrativo, Cit., p. 37.

S

“Sublinhe-se todavia, que a intimagdo para protecgdo de direitos, liberdades e garantias pode-
ra traduzir-se numa via de tutela mediata do equilibrio ecolégico, sempre que o requerente, ao
pretender cessar uma conduta juridica ou material, lesiva dos seus direitos a integridade fisica
ou psiquica obtenha também, reflexa e involuntariamente, um resultado favoravel a reposi¢ao
daquele equilibrio” - Gomes, Carla Amado, Introdugdo ao Direito do Ambiente, Cit., p. 246.
FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo de Oliveira, Tutela ambiental e contencioso administrativo,
Cit., p. 37.

MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui (coord.), Constituicio Portuguesa Anotada, Cit.,,p. 1345.

13 Idem Ibidem, p. 1345.

Idem Ibidem, p. 1345. No mesmo sentido SILVA, Vasco Pereira da, Verdes sdo também os Direitos
do Homem. Responsabilidade administrativa em Matéria de Ambiente, Cit., p. 17.
CANOTILHO, J.J. Gomes Canotilho, Estudos sobre Direitos Fundamentais, Coimbra, Coimbra
Editora, 2.2 ed., 2008, p. 184.

Cf. FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo de Oliveira, Tutela ambiental e contencioso administrati-
vo, Cit., p. 37.e “[a] via mais adequada para a protecgdo da natureza (...) é a que decorre da logica
da protegéo juridica individual, partindo dos direitos fundamentais” - SILVA, Vasco Pereira da,
Verdes sdo também os Direitos do Homem. Responsabilidade administrativa em Matéria de Am-
biente, Cit., p. 16.
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garantias, nos termos do artigo 17.° da Constituigdo™’. No acérdao do STA reco-
nhece-se esta sua dimensao: “[o] direito ao ambiente é um direito fundamental
de natureza analoga a que se refere o artigo 17° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, sendo-lhe aplicavel, por isso, o regime constitucional especifico dos
direitos, liberdades e garantias™?8/*.

Partimos com estes pré -conceitos e ideias definidas para a necessidade
de tutela que “pode derivar de uma perturba¢io diferenciadamente sentida por
um (ou varios) sujeitos perfeitamente identificado(s), dirigindo-se a actividade
jurisdicional a tutela (individual) de um direito subjectivo™. Essa serd uma ou-
tra luta.

Caminhando para o fim da nossa exposi¢do, mais do que um direito ao
ambiente, hoje temos de destacar a importéncia do dever fundamental de cada
um e de todos nods de prote¢do do mesmo. Imputa-se a sociedade um dever de
conservagao, um direito-dever de utiliza¢do racional dos bens ambientais. Este
mantra é valido quer seja o ambiente visto através do antropocentrismo, quer
seja do econcentrismo, ou entdo através de uma lente puramente econdmica.
Haja o meu ambiente, enquanto dimensao subjetiva do direito fundamental, mas
haja o nosso ambiente, enquanto contetido do dever fundamental.

S

MIRANDA, Jorge / MEDEIROS, Rui(coord.), Constitui¢do Portuguesa Anotada, Cit.,p. 1349.
Acérdio do STA (1.2 Subsecgdo do CA) de 22 de janeiro 2004, processo n.° 0429/02.

Vd. A jurisprudéncia dos tribunais civeis reconhece o direito a0 ambiente, como sendo um direito
fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias - Os Direitos Fundamentais
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica Acérddos selecionados, [em linha], disponi-
vel em http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/fich-pdf/Direitos_Fundam_Jurisp_STJ_Acordaos.pdf,
consultado em 25.01.2016.

FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo de Oliveira, Tutela ambiental e contencioso administrativo,
Cit,, p. 38.
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OS DIREITOS DE DEFESA

DO ARGUIDO E A UNIAO EUROPEIA:
IGUALDADE DE ARMAS

OU DESIGUALDADE MANIFESTA?'

André Paulino Piton
Assistente Convidado no Instituto Universitdrio da Maia; Doutorando em Ciéncias Juridi-
cas na Escola de Direito da Universidade do Minho

Quando se comemoram quatro décadas sobre a entrada em vigor da atual
Constituigdo da Republica Portuguesa, parece-nos particularmente adequado
trazer a esta discussio uma problematica que nido pode ser compreendida se
ndo tivermos em conta os fatores e as circunstancias histdricas que estiveram na
origem da Constitui¢cdo de 1976% bem assim como os custos sociais que a sua
conquista envolveu. Se hoje temos um Estado fundado no respeito pela dignida-
de da pessoa humana, empenhado na construgdo de uma sociedade livre justa e
solidaria’, subordinado & soberania popular, deve-se ao desenvolvimento social
e politico que este pais foi capaz de alcancar, e que se manifesta também, a tantos
niveis, na participagdo portuguesa no projeto europeu.

! Este artigo corresponde, sem alteragdes de profundidade, a apresentagio oral feita em 20 de maio
de 2016, na Escola de Direito da Universidade do Minho, por ocasido do III Congresso Interna-
cional de Direito na Lusofonia.

> Para uma melhor compreenséo desta dimensao histérico-constitucional ver, por todos, GOMES
CANOTILHO, José Joaquim, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7* ed., Coimbra,
Almedina, 2016; MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, vol. I, Coimbra, Almedina,
2014; VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portugue-
sa de 1976, 5.% ed., Coimbra, Almedina, 2016.

* Como estabelece o artigo 1.> da CRP.
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Demonstrativo disso mesmo ¢é o facto de assinalarmos igualmente este
ano o trigésimo aniversario da entrada de Portugal na, a altura, CEE, sendo que
bem se pode dizer que o Estado democratico de Direito portugués cresceu e
consolidou-se de maos dadas com o aprofundamento da integracdo europeia,
sendo por ele necessariamente condicionado e, inversamente, fazendo-se reper-
cutir também no espago da Unido Europeia. Importa-nos, pois, nesta medida,
centrar hoje a reflexdo nesta especifica dimensao, relacionada sobretudo com a
afirmacao do espago europeu como um espago de liberdade, seguranca e justica,
chamado a lidar, de forma global, com a necessidade de prevenir e reprimir fe-
némenos de criminalidade transnacional.

Na verdade, se as Comunidades surgiram, em primeira linha, com o fito
de garantir a paz no continente europeu, muito rapidamente evoluiram para um
modelo estrutural e materialmente muito mais complexo, destinadas a facilitar
um conjunto alargado de liberdades aos respetivos cidadaos e assentando numa
progressiva aproximagio entre os diversos Estados Membros. A construgio de
um sistema assente em trés pilares fundamentais, com a entrada em vigor do
Tratado de Maastricht, destinados a sustentar e desenvolver a verdadeira inte-
gracdo europeia, desbravou o caminho para a cooperagio policial e judicidria
em matéria penal, trazendo ao desafio europeu um novo e muito significativo
impasse. Na verdade, a pergunta que se colocou ai com renovada énfase foi a
seguinte: que tipo de Unido querem, afinal, os europeus? Uma que garanta a coe-
sdo e integracdo econdmica ou, antes, uma que avance no sentido de um novo
espaco europeu, construido sob o manto do respeito pelo homem, pela justica e
pela liberdade?

Em resposta a estas perguntas surge inequivocamente o Tratado de
Amesterdao e, com ele, a criagao do espago de liberdade, seguranca e justi¢a®. O
caminho para uma integracdo também a nivel de justica, de garantia dos direitos
fundamentais dos cidadaos europeus, de protecdo dos direitos e liberdades do
individuo, parece afirmar-se aqui sem margem para duvidas, lancando as bases
para uma efetiva aproximag¢do ou harmoniza¢do em matéria de direito penal e

* Sobre os problemas da criminalidade transnacional e a integragao penal entre os Estados-Mem-

bros ver, entre outros, RODRIGUES, Anabela Miranda/ MOTA, José Luis Lopes da, Para uma
Politica Criminal Europeia: Quadro e instrumento juridicos da cooperagdo judicidria em maté-
ria penal no espago da Unido Europeia, Coimbra, Coimbra Editora, 2002; RORIGUES, Anabela
Miranda, O Direito Penal Europeu Emergente, Coimbra, Coimbra Editora, 2008; KLIP, André,
European Criminal Law. An Integrative Approach, Antwerp, Intersentia, 2009; e PITON, André
Paulino, A integragio Penal Europeia Entre o Reconhecimento Miituo e a Harmonizagdo, Lisboa,
Editoral Jurua, 2012.

> Artigo K.1, Titulo VI do referido Tratado, afirmando que “sera objectivo da Unido facultar aos
cidadaos um elevado nivel de protecgdo num espago de liberdade, seguranga e justica, mediante a
instituigao de acgdes em comum entre os Estados-Membros no dominio da cooperagao policial e
judicidria em matéria penal e a prevengdo e combate do racismo e da xenofobia”.



Os direitos de defesa do arguido e a unido europeia: igualdade de armas
ou desigualdade manifesta?
André Paulino Piton

processual penal. Todavia, e ndo obstante o que dissemos sobre as intenc¢des e 0s
alicerces da Unido Europeia, a verdade é que os instrumentos por ela adotados
para a construgdo do espago de liberdade, seguranca e justica se apresentaram
desde cedo como mecanismos preocupados sobretudo com o endurecimento da
reagdo penal, destinados a aproximar os ordenamentos juridico-penais dos Es-
tados-membros, impondo-lhes o dever de uma harmonizag¢do na criminalizagao
de determinadas condutas e igualmente determinando a sincretizagdo de penas,
também chamadas de penas minimas.

Neste dominio, ndo podemos deixar de sublinhar que as medidas pionei-
ras da UE quanto a cooperagao policial e judicidria em matéria penal se centra-
ram na necessidade de reforcar os mecanismos de repressdo da criminalidade®,
constituindo limites significativos as liberdades individuais e reforcando os apa-
relhos punitivos dos Estados-Membros. Em virtude desta tendéncia, a doutrina
qualifica a atual constru¢ao do espago de liberdade, seguranca e justica como
securitaria, sublinhando, como Pedro Caeiro, que a atividade legiferante da UE
anterior ao Tratado de Lisboa raramente visou proteger, de forma auténoma e
como expressdo de uma politica criminal propria, as liberdades individuais con-
tra o poder punitivo. Na verdade — postas entre paréntesis as escassas normas
constantes de instrumentos de cooperagao que consagram alguns direitos da de-
fesa, bem como certos mecanismos de deslocalizagdao do controlo sobre arguidos
ou condenados que podem favorecer as decisdes pro libertate e a respetiva inser-
¢do social -, a Gnica garantia de génese europeia e de natureza especificamente
penal que se instituiu naquele periodo foi a configuragdo interestatal da regra
ne bis in idem, prevista no art. 54.° da Convencao de Aplicagdo do Acordo de
Schengen’.

Efetivamente, o desenvolvimento desta cooperagdo entre os Estados
Membros no quadro da Unido Europeia tem sido levado a cabo, nas ultimas
décadas, através da criagdo de mecanismos que, simplificando a referida cola-
boragdo, tém em vista reforcar a seguranga, através da prevencao e repressio a
criminalidade transfronteirica, e evitar que pessoas que tenham praticado um
crime ou que por ele tenha sido condenadas num determinado Estado-Membro,
possam usar esta constru¢do europeia para escapar a justica®.

¢ Tome-se como exemplo a criagio da Eurojust ou a implementagdo do mandado de detengédo
europeu.

7 Cf. CAEIRO, Pedro, “Introdugio (ou de como todo o Processo Penal Comega com uma Consti-
tuigao de Direitos)”, in A Agenda da Unido Europeia sobre os Direitos e Garantias da Defesa em
Processo Penal: a “segunda vaga” e o seu previsivel impacto sobre o direito portugués, Coimbra,
Instituto Juridico, Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, 2015, pp. 7-12.

8 Nos termos do n.° 1 do artigo 82.° do Tratado Sobre o Funcionamento da Unido Europeia, a
construgao desse sistema de justica deve fundar-se na cooperagao judiciaria em matéria penal na
Unido, tendo como base o principio do reconhecimento muituo das sentengas e decisoes judiciais.
Ja tivemos a oportunidade expor o nosso pensamento sobre a utilizagao do reconhecimento mu-
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Se é certo que tais instrumentos se tém vindo a mostrar essenciais — e
porventura até insuficientes — para garantir tal seguranga, a verdade é que, para
o desenvolvimento da Unido Europeia como um efetivo espago de liberdade,
seguranca e principalmente de justiga’, é preciso ter em atengio tanto os instru-
mentos de apuragdo das responsabilidades penais dos seus intervenientes como
aqueles que, para o conseguir, devem garantir o direito a um julgamento justo,
equitativo e democratico dentro do espago europeu. Neste ponto, mais de meio
século depois, este ainda é um dos principais desassossegos da Unido Europeia.

E, de facto, verdadeiro senso comum afirmar que os direitos de defesa do
arguido sdo fundamentais para dar cuamprimento ao objetivo da tutela da liber-
dade e justica e por isso tém de ser assegurados pela Unido Europeia, que, por
sua vez, tém enfrentado notérias dificuldades para a real implementacdo dessas
garantias, exibindo hoje, como é comummente apontado'’, uma manifesta ina-
dequagéo dos direitos de defesa do arguido no d4mbito da Unido Europeia. Em
reconhecimento desta realidade, a Unido Europeia vem alargando esfor¢os no
sentido de estabelecer normas minimas comuns no ambito processual penal de
modo a garantir que os direitos fundamentais dos suspeitos e acusados estejam
devidamente tutelados dentro do espago de liberdade, seguranca e justica.

Neste sentido, e por resolucao do Conselho Europeu, criou-se, em 30 de

tuo no processo de aproximagio das disposigées legislativas dos Estado-Membros, na tentativa de
dar cumprimento as garantias individuais e coletivas apresentadas no espago de liberdade, segu-
ranga e justiga — cf. PITON, André Paulino, A integra¢do Penal Europeia Entre o Reconhecimento
Muituo e a Harmonizagdo, Cit., pp.93 e ss.

Os objetivos atribuidos ao espago de liberdade, seguranga e justica estdo enunciados no artigo
67.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia: “1. A Unido constitui um espago de li-
berdade, seguranga e justiga, no respeito dos direitos fundamentais e dos diferentes sistemas e
tradigoes juridicos dos Estados-Membros. 2. A Unido assegura a auséncia de controlos de pessoas
nas fronteiras internas e desenvolve uma politica comum em matéria de asilo, de imigragao e de
controlo das fronteiras externas que se baseia na solidariedade entre Estados-Membros e que é
equitativa em relacao aos nacionais de paises terceiros. Para efeitos do presente titulo, os apatridas
sao equiparados aos nacionais de paises terceiros. 3. A Unido envida esforgos para garantir um
elevado nivel de seguranga, através de medidas de prevengao da criminalidade, do racismo e da
xenofobia e de combate contra estes fendmenos, através de medidas de coordenagao e de coope-
ragdo entre autoridades policiais e judiciarias e outras autoridades competentes, bem como atra-
vés do reconhecimento mutuo das decisdes judiciais em matéria penal e, se necessario, através da
aproximacao das legislagoes penais. 4. A Unido facilita o acesso a justi¢a, nomeadamente através
do principio do reconhecimento mutuo das decisoes judiciais e extrajudiciais em matéria civil”.
Cf. SILVEIRA, Alessandra, “Cidadania Europeia e Direitos Fundamentais”, in Direito da Unido
Europeia Elementos de Direito e Politicas da Unido, Coimbra, Almedina, 2016, 17-72; LONGRID-
GE, Corri, In Defence of Defence Rights: The Need for Common Rules of Criminal Procedure in the
European Union, “European Journal of Legal Studies”, vol.6, 2013/2014, pp.138-56; AUGUNS-
TEIN, Daniel/VAN ROERMUND, Bert, “Lisbon vs. Lisbon”: Fundamental Rights and Fundamen-
tal Freedoms, “German Law Jornal” , vol.14, 2013, pp. 1909-1916; VERVAELE, John A. E., The
transnational ne bis in idem principle in the EU - Mutual recognition and equivalent protection of
human rights, “Utrecht Law Review”, vol. I, 2005, pp.100-118.
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novembro de 2009, o chamado Roteiro para o refor¢o dos direitos processuais dos
suspeitos ou acusados em processos penais. Nele se evidenciava a necessidade de
desenvolver, no campo de agdo da Unido Europeia, medidas para reforcar os
direitos dos suspeitos ou acusados em processos penais, que se centravam em
seis grandes eixos: em primeiro lugar, aquele que diz respeito a traducéo e in-
terpretagdo, pois que se considera naturalmente indispensavel que o suspeito ou
acusado possa compreender o que se passa e se possa fazer entender; depois,
quanto a informacao sobre os direitos e sobre a acusa¢do, uma vez que se en-
tende ser elementar que suspeito ou acusado seja informado dos seus direitos
fundamentais, oralmente ou, quando adequado, por escrito, nomeadamente
mediante uma declaracdo de direitos, devendo, ademais, ser-lhe prestadas sem
demora informagdes sobre a natureza e os motivos das acusagdes que sobre ele
recaem; em terceiro lugar, o relativo ao patrocinio e apoio judicidrios, pois que,
de modo a garantir a equidade do processo, deve o suspeito ou acusado ter aces-
s0 a0 patrocinio judicidrio (através da assisténcia de um advogado) na fase mais
precoce e oportuna do processo, sendo essencial assegurar, por outro lado, que
o direito ao apoio judicidrio devera garantir um acesso efetivo ao patrocinio ju-
dicidrio; num quarto eixo de atuagdo, centra-se a comunica¢do com familiares,
empregadores e autoridades consulares, sublinhando que suspeito ou acusado
privado de liberdade deverd ser prontamente informado do seu direito a que
pelo menos uma pessoa, como um familiar ou empregador, seja avisada da sua
privacao de liberdade, no pressuposto de que tal ndo devera prejudicar o bom
desenrolar do processo penal, além de que o suspeito ou acusado privado de li-
berdade num Estado que ndo o seu devera ser informado do seu direito a que as
autoridades consulares competentes sejam notificadas da sua privacao de liber-
dade; por outro lado, temos o aspeto relacionado com as garantias especiais para
suspeitos ou acusados vulneraveis, pois que para garantir a equidade do processo
é importante que se dé especial atengdo aos suspeitos ou acusados incapazes de
compreender ou de acompanhar o contetdo ou o significado do processo de-
vido, por exemplo, a sua idade ou ao seu estado mental ou fisico; e, por ultimo
mas ndo menos importante, a criacdo de um Livro Verde sobre deten¢io antes
da fase do julgamento', tendo em consideragao que o tempo de detencéo antes
do julgamento e durante a fase do julgamento varia consideravelmente de um
Estado-Membro para outro e que periodos de detengdo anterior ao julgamento
excessivamente prolongados sdo prejudiciais para a pessoa em causa, e podem
prejudicar a cooperagao judiciaria entre Estados-Membros e nido traduzem os
valores que inspiram a Unido Europeia, pelo que deverdo ser analisadas neste
contexto as medidas adequadas a tomar.

' Resolugao do Conselho de 30 de Novembro de 2009, Sobre um Roteiro para o Refor¢o dos Direitos
Processuais dos Suspeitos ou Acusados em Processos Penais, 2009/C 295/01.
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Este esforgo, assim anunciado, foi imediatamente reafirmado no respeito
pela coeréncia axioldgica da Unido Europeia, no Programa de Estocolmo®, tendo
como um dos objetivos estratégicos promover a cidadania e os direitos funda-
mentais onde “[a] cidadania europeia deve passar a ser uma realidade palpavel.
O espago de liberdade, seguranga e justica deve ser antes de mais um espago
unico em que os direitos fundamentais sdo protegidos. O alargamento do espago
Schengen deve prosseguir. O respeito da pessoa e da dignidade humana, e bem
assim dos demais direitos consagrados na Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia e na Convengdo Europeia para a Protecao dos Direitos do Ho-
mem e das Liberdade Fundamentais, constitui um valor essencial. Trata-se, por
exemplo, de preservar o exercicio destas liberdades e a esfera privada do cida-
déo para além das fronteiras nacionais, em especial através da protecao dos seus
dados pessoais. Ha que ter em conta as necessidades particulares das pessoas
vulneraveis e que assegurar o pleno exercicio, pelos cidaddos da Unido e outros,
dos seus direitos especificos na Unido Europeia e mesmo, sendo o caso, fora da
Unido™".

Assim, o resultado atual do esfor¢o supramencionado da Unido Euro-
peia no aperfeicoamento do espaco de liberdade seguranca e justica, assente na
melhoria das legislagdes quanto ao apoio aos direitos fundamentais e cidadania,
traduziu-se na aprovagdo de um conjunto de diretivas, que formam hoje a base
nuclear de tutela dos direitos fundamentais na Unido Europeia, em sede de pro-
cesso penal.

Logo em 2010 foi aprovada uma diretiva relativa ao direito a interpreta-
¢do e tradugdo em processo penal (Diretiva 2010/64/UE, do Parlamento Euro-
peu e do Conselho, de 20 de Outubro de 2010), que esta hoje implementada em
todos os 28 Estados Membros. A luz deste instrumento, os arguidos irdo dispor
de interpretagdo gratuita ndo sé durante o julgamento, mas também durante os
interrogatérios da policia e reunides importantes com o advogado, bem como de
uma tradugio escrita dos documentos essenciais para o exercicio do seu direito
de defesa.

Seguiu-se, em 2012, a diretiva relativa ao direito a informa¢ao em pro-
cesso penal (Diretiva 2012/13/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
22 de maio de 2012), visando assegurar que os suspeitos que sejam detidos rece-
bam sempre uma Carta de Direitos sob a forma escrita (se necessario traduzida),

IS

Programa de Estocolmo - Uma Europa aberta e segura que sirva e proteja os cidadaos (2010/C
115/01), de 04 de Maio de 2010. Este plano estratégico, referente o periodo de 2010 a 2015, para o
desenvolvimento da Unido Europeia enquanto espago de liberdade, seguranga e justiga, definiu as
prioridades politicas e o respetivo calendario de medidas, focando-se em seis grandes prioridades
nos dominios do espago de liberdade, seguranga e justica: direitos fundamentais e cidadania; jus-
tiga civil e penal; seguranga interna; fronteiras e vistos; imigragao e asilo; e dimensao externa.

Idem, ponto 1.1.
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numa linguagem simples e acessivel, com informagdes acerca dos seus direitos.
O prazo de transposi¢do desta diretiva para o direito nacional terminou a 2 de
junho de 2014, sendo que, ao momento, dos 28 Estados Membros, falta a confir-
magcdo da Bélgica e da Dinamarca sobre a sua implementagio).

Por outro lado, em outubro de 2013 foi adotada a diretiva relativa ao di-
reito de acesso a um advogado e ao direito de comunicar numa situagio de priva-
¢do de liberdade (Diretiva 2013/48/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 22 de outubro de 2013). Esta é, porventura, a mais importante medida da
agenda dos direitos processuais, pois que assegura que todos os suspeitos terdo
direito de acesso a um advogado desde as primeiras fases do processo até a sua
conclusdo, bem como que qualquer pessoa privada de liberdade tem a possibi-
lidade de comunicar com a sua familia e, se for detido noutro pais da UE, com
o consulado. O seu prazo de transposi¢do pelos Estados-Membros termina no
proximo dia 27 de novembro de 2016.

No que respeita, por seu turno, ao anunciado Livro Verde, foi publica-
do, em junho de 2011, o Livro Verde sobre a aplicagio da legislagdo penal da
UE no dominio da detengdo, que visou explorar as interagdes entre a detengiao
e a confian¢a mutua na Unido Europeia. Considerou-se, essencialmente, nesse
documento, que as condi¢des de detencao podem ter uma incidéncia direta no
funcionamento correto do reconhecimento mutuo das decisdes judiciais, uma
vez que as condi¢des de detencdo que ndo cumprem as normas podem levar
um juiz a recusar a transferéncia de uma pessoa procurada, designadamente em
processos de execugdo de mandados de detengdo europeus, e concluiu-se que,
embora a prisdo preventiva e a promogao de alternativas sejam questdes impor-
tantes suscitadas pelos Estados Membros e a sociedade civil, a aplicagdo correta
e atempada da legislagdo da UE em vigor ¢ a prioridade.

Igualmente de assinalar por dizer respeito a este quadro de refor¢o dos
direitos fundamentais dos cidadaos face ao processo penal, muito embora nio
diga especialmente respeito a posi¢ao do acusado ou suspeito, é ainda a Diretiva
29/2012/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, que estabelece normas mi-
nimas relativas aos direitos, ao apoio e a protecdo das vitimas da criminalidade,
e que substitui a Decisdo-Quadro 220/2001/JAI do Conselho (uma vez que esta
Decisdo-Quadro nio foi aceite pela Dinamarca, pela Eslovénia, pela Finlandia e
pela Grécia).

Bem se vé, portanto, que, embora tardio e marcado por processos lentos
de avanco e retrocesso, o panorama pos-Lisboa é substancialmente distinto no
que respeita a compreensdo da necessidade de assegurar direitos, liberdades e
garantias dos cidadaos em sede de processo penal. Para desenvolver mais ainda
esta area da justica, com base no reconhecimento mutuo e na confian¢a mutua, a
Comissao foi convidada a apresentar propostas para reforcar os direitos proces-
suais dos suspeitos ou acusados.

Este mandato politico para um forte foco no refor¢o dos direitos dos cida-
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daos no processo penal, para garantir o direito a um julgamento justo em toda a
Unido Europeia, resultou na Agenda da Unido Europeia em matéria de garantias
processuais dos suspeitos ou arguidos'. A Comisséo, sublinhando o esforco até ai
levado a cabo, apresentou entdo um pacote de propostas para reforcar ainda mais
as garantias processuais dos cidaddos em processos penais, composto por trés
diretivas e duas recomendagdes: as primeiras relativas a presunc¢do de inocéncia
e ao direito de estar presente no julgamento, as garantias especiais para criangas
suspeitos ou acusados em processo penal, e ao apoio judicidrio provisério para
suspeitos ou arguidos privados de liberdade e apoio judiciario em processos de
execu¢do de mandados de detengdo europeus; as recomendagdes, por sua vez,
dizem respeito as garantias processuais para pessoas vulneraveis suspeitas ou
arguidas em processo penal e ao direito dos suspeitos ou arguidos a apoio judi-
ciario em processo penal.

Nesta linha de atuagdo, a Comissdo Europeia, em 27 de novembro de
2013, apresentou um conjunto de propostas, entendidas como sendo normas
minimas comuns na promogao das decisdes judiciais tomadas por um pais da
Unido Europeia a ser reconhecido pelos outros, proporcionando uma maior efe-
tivagdo do principio do reconhecimento mutuo: uma Proposta de Diretiva do
Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao refor¢o de certos aspetos da pre-
sungdo de inocéncia e do direito de comparecer em tribunal em processo penal's;
uma Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a ga-
rantias processuais para os menores suspeitos ou arguidos em processo penal's;
e uma Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao
apoio judiciario provisorio para suspeitos ou arguidos privados de liberdade e ao
apoio judicidrio em processos de execugdo de mandados de detengdo europeus'.

Desta nova agenda resultou ja a recentissima Diretiva (UE) 343, do Parla-
mento Europeu e do Conselho, de 9 de mar¢o de 2016, relativa ao reforgo de cer-
tos aspetos da presuncédo de inocéncia e do direito de comparecer em julgamento
em processo penal, cujo prazo de transposicao pelos Estados Membros termina
no dia 1 de abril de 2018. Neste instrumento preveem-se, designadamente, os
direitos ao siléncio e a ndo autoincriminagéo, o direito a comparecer em julga-
mento, a responsabilizagdo probatéria da acusagio e o principio in dubio pro reo.
Quantas as demais propostas continuam ainda a ser negociadas.

Como se compreende quer pelo 4mbito dos atos normativos em causa,
quer pelas suas disposicdes especificas, evidencia-se, no que respeita as garantias
de defesa, a op¢ao da Unido Europeia em promover um modelo processual penal

4+ COM/2013/0820 final.

15 COM (2013) 821 final, de 27 de novembro de 2013.
16 COM (2013) 822 final, de 27 de novembro de 2013.
7. COM (2013) 824 final, de 27 de novembro de 2013.
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de base acusatoria, na expectativa de fomentar uma igualdade de poderes entre a
acusacdo e a defesa. Cabera ao Estado, através do Ministério Publico ou de outro
equivalente, arcar com o 6nus probatoério para demonstrar a culpa do acusado. E
muito embora o arguido ou acusado nio tenha o dever de se defender, pois que
se presume inocente, tem esse direito, que deve ser assegurado no seu minimo
essencial. Por outro lado, é notdrio no percurso até aqui decorrido no que respei-
ta a concecdo e execugdo de medidas em sede de cooperagio judicidria e policial
em matéria penal que é importante para a UE obter o equilibrio certo entre as
ferramentas que protegem os direitos fundamentais e aquelas que facilitam a
investigacdo e a repressdo da criminalidade.

Assim, e em jeito de conclusio, juntamo-nos a aqueles que entendem que
a UE, na sua histéria do desenvolvimento da cooperagio judicidria em matéria
penal, tem demonstrado uma acentuada tendéncia securitaria, o que obviamen-
te, reflete num acrescido risco para algumas das nossas liberdades individuais.
Mas também ndo podemos deixar de reconhecer que nunca se viu tamanho
esfor¢o para compensar o desnivel na balanga da liberdade versus seguranca,
dando mais cor ao primado da justi¢a, como nos tltimos trés anos. E certo que a
construgao de uma justica pautada em direitos minimos, nao pode ser entendida
como sendo o objetivo da UE mas sim como um meio. Queremos acreditar que
se trata apenas de um pequeno, e significativo, passo no sentido de nivelarmos o
entendimento sistémico dos Estados-Membros acerca das garantias e dos direi-
tos individuais, para que, a partir daqui, se possa erigir um verdadeiro espago de
liberdade, levando a bom termo o sonho europeu de construgio da paz.
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OS JOVENS INVESTIGADORES
DO DIREITO NA LUSOFONIA:

O QUE FAZER PARA DINAMIZAR
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Professor de Direito Comercial no Mdster en Abogacia da Universidad Europea de Madrid.
Doutorando em Direito Comercial na Universidad de Vigo e Universidad de Alcald de He-
nares

1. Nota Prévia

A integragdo de jovens investigadores no espaco luséfono estd dependen-
te de agdes politicas voltadas a unido de universidades em projetos comuns. Nos
dias de hoje ndo existe nenhum plano em concreto que viabilize a integracdo
de jovens nos espectros cientificos das universidades de lingua portuguesa. O
cendrio ndo indica mudancas nesta realidade. A solugdo para alguma evolucio
da integracdo cientifica dos jovens passaria pela atuagdo destes de forma ativa
junto aos drgaos universitarios, de maneira a agirem em prol da cria¢do de me-
canismos que viabilizem a participa¢do em centros de investigagdo. Estas agdes
sao expressoes da democracia participativa, que mediante atos organizados pro-
pdem a mudanga e a integracéo.

2. Introdugao

Nas ultimas décadas temos assistido a avancos significativos na politica
de integragdo econdmica mundial, e com ela, alavancou-se outras politicas de-
senvolvimentistas, como a integragdo académica, impulsionando o intercambio
e a formagdo de estudantes nos mais variados niveis académicos (1.2, 2.° e 3.°
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ciclos) - a exemplo dos programas Erasmus da UE. Os programas académicos
europeus tém como fio condutor o fomento da identidade europeia.

Ja no campo cientifico, existe uma elevada discrepéncia qualitativa entre
as universidades, do qual, em simples percec¢do, ndo se evidencia sinais concre-
tos de programas de integragdo cientifica voltado as universidades europeias. O
que se quer dizer, é que a unido econdémica europeia ndo elevou o sentimento de
solidariedade cientifica, especialmente a integracao tecnoldgica e cientifica das
universidades.

Diversamente do sentimento que uniu a Europa e os seus programas aca-
démicos, a possibilidade de haver uma integra¢ao académico-cientifica entre as
universidades lusofonas possibilitaria a colaboragdo através do mais eficiente
instrumento de comunicagdo: o idioma; e com ele, a possibilidade de concretizar
instrumentos efetivos de integracdo cientifica entre as universidades lusofalan-
tes, significando maiores oportunidades de sustentabilidade dos sistemas educa-
cionais de exceléncia em pesquisa.

3. Realidade dos centros juridicos de investigacao
na lusofonia

No 4mbito da nossa atuagdo — o Direito — atualmente nio existe nenhum
centro de investigacdo da area juridica que priorize seus programas cientificos
a investigadores luséfonos. Os centros de investigacdo das universidades lusé-
fonas estao fechados a propria universidade, e poucos sao os que possibilitam
a entrada de jovens investigadores externos mediante processo de selecdo, em
especial, provenientes do espago luséfono. Tal facto ocorre na grande maioria
das universidades, sejam elas portuguesas, brasileiras ou as dos paises africanos
de lingua portuguesa.

A grande questdo que se apresenta é: o qué fazer para dinamizar a inte-
gracgo cientifica na lusofonia?

A principal dificuldade dos jovens investigadores se relaciona com o fa-
tor econémico-financeiro. Desde a crise planetaria a partir de 2008, e em espe-
cial, nos paises ibéricos, viu-se um corte substancial nos programas de bolsas
de doutoramento nas diversas areas de conhecimento. Jovens que antes da crise
saiam dos mestrados cientificos ou profissionais, aptos e desejosos a cursarem o
doutoramento, tiveram suas hipoteses fechadas pela incapacidade do Estado em
liderar os programas de financiamento.

Como ¢ sabido, a investigac¢éo cientifica, principalmente das areas huma-
nas e sociais estd fechada a iniciativa privada. Ndo é costume, e muito menos na
pratica concorrencial de mercado, incentivar a pesquisa fora do ambiente tec-
noldgico e das ciéncias naturais. Se ja é pequena a parcela privada nos setores
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de investigagdo cientifica, jovens investigadores que integram as ciéncias sociais
aplicadas (direito, economia, administragao, sociologia, ciéncia politica, pedago-
gia, etc.) estdo cortados da participagdo em programas de doutoramento. Literal-
mente, milhares de jovens ndo puderam partipar em doutoramentos pela sim-
ples facto de ndo poderem custear o programa e, por via colateral, financiar as
suas vidas. Tiveram que abandonar a investiga¢ao. Foram excluidos do processo
participativo em razdo da falta de financiamento do Estado, justamente num
setor da educagdo superior tao importante para o progresso de qualquer pais.

4. Ensino Superior Luséfono

Hd uma grande distancia no plano politico, como também no plano aca-
démico se pensarmos nas inumeraveis barreiras dos sistemas educativos dos pai-
ses lusofonos. Se falarmos de mobilidade académica entre as universidades do
espaco lusofono, na necessidade de compartilhar conhecimentos, metodologias,
planos cientificos, etc., como um elemento fundamental ao desenvolvimento
desta sociedade, sabemos que néo ha congregacédo politica a partir de protoco-
los internacionais no plano da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP) para mobilizar agdes voltadas a area educacional.

No plano interno das organiza¢des universitarias existem cooperagio
direta consoante a estratégia das universidades. Mas, ha uma dependéncia da
iniciativa de cada universidade. A integracdo universitaria se da quase por com-
pleto no plano da mobilidade académica', sendo quase nula a hipétese de inte-
gracdo cientifica. Pelo menos é o que vemos na maijoria dos convénios de coope-
racdo interinstitucionais®.

5. Modelos de educag¢iao académica

Segundo Claudius Gellert?, ha trés tendéncias dominantes dentro das ins-
tituigdes académicas europeias: a) o modelo do Conhecimento que corresponde-

! A mobilidade académica ndo é uma novidade. Pelo contrério, estd na génese da universidade

desde o seu inicio. Um estudante universitério do século XIV podia fazer o seu grau de Retorica

e Gramatica na Sorbonne, licenciar-se em Teologia em Salamanca e finalizar o seu doutorado em

Bolonha.

Os modelos de convénios interistitucionais de colaboragido geralmente estao publicados nos si-

tios eletronicos das universidades e ¢ de facil acesso.

*  GELLERT, Claudis Apud MAGALHAES, Anténio M., A identidade do ensino superior - Politica,
conhecimento e educagdonuma época de transicio, Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian/FCT,
2004,p. 55.
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ria a ideia humboldtiana de universidade (o modelo da investiga¢ao); b) o mo-
delo Profissional que corresponde ao modelo das grandes écoles francesas — que
se situam, em geral, em termos de prestigio e estatuto acima das universidades -,
representando o «modelo de formagdo» concentrado sobretudo na produgio de
quadros para o aparelho de Estado; ¢) o modelo da Personalidade, na esteira da
tradigdo de Oxbridge de formagao do carater através de uma educagio liberal (o
«modelo de personalidade»).

O primeiro modelo tem raiz histérica na Alemanha, e assume a vertente
da criagdo e transmisdo do conhecimento como sendo a tarefa central da uni-
versidade; o segundo modelo enfatiza a aquisi¢do de capacidades profissionais
localizadas no nucleo da missdo das institui¢des de ensino superior; este modelo
encontra-se usualmente ligado ao sistema de ensino superior francés; e o terceiro
modelo, o modelo anglo-saxé6nico, que se concentra na formagao do «carater».

Vale ressaltar que, quer enquanto instituicoes cientificas, instituicdes pro-
fissionais ou instituicdes culturais, os trés modelos sdo narrativamente unifica-
dos, na medida em que partilham a celebra¢iao do conhecimento, da razdo e da
critica como processos educativos.

6. Criacao de redes para a mobilidade de investigadores
luséfonos

A mobilidade de investigadores representa a captagdo de talentos e a di-
fusdo de conhecimento no seio da comunidade cientifica. Paises desenvolvidos
apostaram fortemente na mobilidade de investigadores, v.g., paises que recebem
maior numero de estudantes e investigadores estrangeiros: Estados Unidos da
América, Reino Unido, Australia e Canada. No passado varios paises assumiram
afungdo de «exportadores» de estudantes e, ultimamente, tal tendéncia comegou
a ser invertida, como acontece com Japao, China e India, paises que passaram,
ainda que timidamente, a ter influéncia no seio cientifico e estdo a receber varie-
dade de estudantes e investigadores.

No processo de intercambio de estudantes e investigadores o mesmo deve
ser interpretado como uma relagdo win-win, onde ambas as partes ganham com
a integracdo académico-cientifica.

No ambito da CPLP, no plano formal, varios protocolos foram realiza-
dos tendo em vista a internacionaliza¢io das universidades lus6fonas. O Brasil
recentemente (2011-2016) implementou programas de bolsas de mobilidade
de estudantes de licenciatura e investigadores de doutoramento, no 4mbito do
programa Ciéncias Sem Fronteiras e dos organismos de promogéo cientifica
(CAPES e CNPq). Portugal langou em 2007 e 2008 os Programas Ciéncias que
permitiram atrair mais de um milhar de investigadores ao pais, e mais recente-
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mente, Portugal apoiou novas contrata¢des em 2012, apesar do numero limitado
(dezenas), mas em nenhum destes se deu um sinal claro de apoio a programas
dentro da CPLP.

A Uniao Europeia, em contrapartida, investiu em programas de mobili-
dade e ja conta com mais de 1 milhdo de estudantes que realizaram o Erasmus —
programa europeu de mobilidade, com incentivo de bolsas parciais. A principal
func¢do do Erasmus ¢ integrar a comunidade académica no seio das institui¢des
europeias e a partir disso, fomentar o sentimento de nacionalidade europeia pe-
los estudantes. No plano cientifico, ndo ha um programa de integracdo cientifi-
ca entre os paises membros da Unido Europeia. O que h4, em alguma medida,
sdo protocolos bilaterais ou plurilaterais entre instituicdes europeias, mas tal se
aperfeicoa devido o esfor¢o particular das institui¢des e geralmente, as custas de
elevados orcamentos — que para os paises do sul da Europa tornam-nos menos
competitivos.

Se por um lado pudemos constatar que o Programa de mobilidade Eras-
mus obteve éxito no circuito académico europeu, podemos perceber que no 4m-
bito das universidades lusdfonas poderiamos implementar e ainda mais, aprimo-
rar as formas de integragdo académica, passando a operacionalizar a integracdo
cientifica. Ha varios fatores que podem agregar valor a esta integracdo. Vejamos
os seguintes exemplos:

a) No ambito das ciéncias sociais aplicadas, ndo ha modo de «patentear»

teorias. Portanto, a lingua é o mecanismo fundamental desta ciéncia;

b) A Lingua portuguesa unificaria a cultura cientifica;

¢) Fomento de Acervo;

d) Integracio de projetos «luséfonos» nas Facultades e Centros de Inves-

tigacao;

e) Promocéo de Projetos de Investigacdo em Comum;

) Formacdo de Rede de Investigadores

g) Projetos permanentes reservados a lusofonia

h) Fortalecimento da lingua portuguesa no mundo

7. Conclusoes

Estamos convencidos de que os processos de integragio politica e econo-
mica devem ser acompanhados dos processos de integracdo académica, cienti-
fica e cultural.

Uma das perguntas que abriu este trabalho foi a de dar respostas de como
fazer a integracao cientifica de jovens (e ndo jovens) na lusofonia. Do nosso pon-
to de vista, a solu¢do passaria pela participagao ativa dos jovens investigadores
junto as universidades, faculdades e centros de investigacio, através de acdes
mobilizadas por centros representativos, como a Unido de estudantes, centros
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académicos, grupos informais de investigagdo e toda e qualquer forma de asso-
ciagdo que representasse um objetivo em torno da integragao cientifica de jovens
no espago luséfono. Nada mais é do que agdes que expressem o espirito da de-
mocracia participativa.

Sabemos que as politicas de integragao no ambito da CPLP nao desenvol-
veram programas direcionados a implementagdo da integracio cientifica. Algo
se fez, contudo, ndo foram implentadas solugdes capazes de fomentar a integra-
¢do cientifica.

Se ja é laboriosa a integragdo académica, dirfamos que a cientifica de-
manda maiores sacrificios. No entanto, a lingua portuguesa é o principal instru-
mento de superagdo de obstaculos no campo da producao cientifica. Se unificar-
mos projetos, seguramente haverd a possibilidade de nascer projetos sustentaveis
para os paises mais debilitados e em contrapartida, maior for¢a no seio da comu-
nidade dos paises de lingua portuguesa.
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1. Introduc¢ao

Quarenta anos volvidos sobre a aprovagdo e entrada em vigor da atual
Constituicdo da Republica Portuguesa, que implementou no nosso pais um pro-
cesso penal democratico e de estrutura acusatoria, verdadeira materializagdo de
um Estado de Direito, pode porventura parecer estranho regressar uma vez mais
ao direito & no autoincrimina¢io, matéria ja tdo longa e profundamente debati-
da. De facto, ndo havendo no nosso texto fundamental consagragao expressa do
nemo tenetur se ipsum accusare, quer na sua vertente de direito ao siléncio, quer
na de direito a ndo autoincriminagio, em sentido estrito?, a verdade é que, de

' O texto que agora se da a estampa corresponde, com alteragdes apenas pontuais sobretudo re-

lacionadas com a insergao de notas de pé de pagina, aquele que se apresentou oralmente a 20
de maio de 2016, na Escola de Direito da Universidade do Minho, no ambito do III Congresso
Internacional de Direito na Lusofonia “Didlogos Constitucionais no Espago Luséfono”, dedicado
a comemorar os 40 anos da Constituigao da Republica Portuguesa. O tema que aqui se aborda, de
modo necessariamente limitado, serd entretanto alvo de maiores desenvolvimentos, complemen-
tando as ideias que nesta sede se puderam apenas apontar.

Entende-se, usualmente, que o principio nemo tenetur se ipsum accusare se manifesta em duas
vertentes fundamentais, os referidos direito ao siléncio e direito & nao autoincriminagao, propria-
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ha muito, doutrina e jurisprudéncia reconhecem a sua natureza constitucional
implicita, decorrente, para uns, do préprio principio da dignidade humana e dos
consequentes direito a integridade pessoal e ao desenvolvimento da personali-
dade (arts. 1., 25.° e 26.°), e, para outros, das garantias de defesa asseguradas ao
arguido na CRP por for¢a do principio do processo equitativo e, em particular,
do principio da presunc¢io de inocéncia (arts. 20.°, n.° 4, e 32.°n.° 4 e n.° 8)°.

E se é certo que pode niao haver univocidade quanto ao fundamento
constitucional material ou apenas constitucional processual do nemo tenetur,
a verdade é que se assume hoje como pacifico que a ndo autoincriminagio é
corolario da exigéncia de um processo equitativo, onde vigore o principio da
lealdade* e o arguido seja, como é condigdo de um processo penal acusatorio
e democratico, considerado como sujeito e ndo como objeto ou mero meio de

mente dito. Em boa verdade, todavia, somos da opinido que a ordem das coisas nio ¢ exatamente
essa, sendo que o direito ao siléncio é um dos aspetos do, mais amplo, direito a ndo autoincri-
minagio ou néo autoinculpagdo (que poderemos considerar como sinénimo - ou tradugéo livre
- do nemo tenetur). Sucede, como veremos adiante, que nao se esgotando anao autoincriminagao
na possibilidade de siléncio do arguido, mas abrangendo (ou podendo abranger) antes os atos de
colaboragio e participagdo deste no processo, as questdes a que, neste trabalho, queremos atender
prendem-se sobretudo com este ultimo aspeto. Especificamente a respeito deste principio cf., en-
tre n6s, RAMOS, Vania Costa, Corpus Iuris 2000 - Imposi¢do ao arguido de entrega de documentos
para prova e nemo tenetur se ipsum accusare (parte I), “Revista do Ministério Publico”, 108, 2006,
pp.125-49, ¢ RAMOS, Vinia Costa, Corpus Iuris 2000 - Imposicio do arguido de entrega de do-
cumentos para prova e nemo tenetur se ipsum accusare (parte II), “Revista do Ministério Pablico”,
109 , 2007, pp. 57-96; SA, Liliana da Silva, O dever de cooperagdo do contribuinte versus o direito
a ndo auto-incirminagao, “Revista do Ministério Publico”, 107, 2006, pp.121-63; DIAS, Augusto
Silva/ RAMOS, Vinia Costa, O Direito a Nao Auto-Incriminagdo (Nemo Tenetur Se Ipsum Accu-
sare) no Processo Penal e Contra-Ordenacional Portugués, Coimbra, Coimbra Editora, 2009; ou
COSTA, Joana, O principio nemo tenetur na Jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, “Revista do Ministério Pablico”, 128, 2011, pp. 117-83.

* Na doutrina portuguesa, cf., por todos, COSTA ANDRADE, Manuel da, Sobre as Proibigées de
Prova em Processo Penal, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 120 e ss.; RAMOS, Vania Costa,
Corpus Iuris 2000 - Imposicio do arguido de entrega de documentos para prova e nemo tenetur
se ipsum accusare (parte II), “Revista do Ministério Ptblico”, 109, 2007, pp. 58 e ss.; DIAS, An-
tonio Silva/RAMOS, Viénia Costa, O Direito a Ndo Auto-Incriminagdo (Nemo Tenetur Se Ipsum
Accusare) no Processo Penal e Contra-Ordenacional Portugués, Cit., pp. 14 e ss.; e SA, Liliana da
Silva, O dever de cooperagdo do contribuinte versus o direito d ndo auto-incirminagdo, “Revista do
Ministério Ptblico”, 107 , 2006, pp. 132 e ss. No que respeita a jurisprudéncia, veja-se a posigao
assumida pelo Tribunal Constitucional, nomeadamente, nos acérdaos n.> 304/2004, 181/2005,
155/2007 e 240/2013.

* Para além das referéncias até aqui elencadas, cf. PINTO DE ALBUQUERQUE, Paulo, Comentd-
rio do Cédigo de Processo Penal a luz da Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa e da Convengdo
Europeia dos Direitos do Homem, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2011, pp. 811-814, 892-
893 e 963-964, com profusas referéncias a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, onde se cimentou e densificou o direito a um processo equitativo (sendo que o direito
ao siléncio surge como uma concretizagao de uma das exigéncias deste processo: a igualdade de
armas).
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prova’. Afirma-lo, todavia, ndo nos permite de modo algum concluir que a sua
aplicacdo esteja isenta de dificuldades ou ndo continue a suscitar hoje - se calhar
até particularmente - delicados problemas quotidianos. Na verdade, para 14 das
questdes relacionadas quer com o ambito de validade normativa do principio
(vale o direito a ndo autoincriminagdo apenas para o processo penal ou para
todo o direito sancionatdrio?¢), quer com o seu ambito de validade temporal
(exigir-se-4, para a invocagdo consequente deste direito a prévia constituicao
como arguido ou ele podera ser utilizado mesmo antes desse momento proces-
sual?’), as questdes em torno do seu ambito material de aplica¢do continuam
hoje a ser alvo de vivo debate, sobretudo face as novas realidades que se impdem
a investigagdo criminal dos nossos dias.

2. O direito a nao autoincriminagio e o direito ao siléncio:
compreensao historica e incongruéncias contemporaneas

Na impossibilidade de ponderar nesta sede todos estes pontos, é sobre
este ultimo que especificamente nos debrugaremos - salientando, todavia, a sua
intersecdo com os outros em grande nimero de matérias. Na verdade, a pergun-
ta central da reflexdo que pretendemos aqui empreender nédo pode deixar de ser
a seguinte: afinal, o que é o direito & ndo autoincriminagao? Ou seja: que reali-
dades abarca? Qual é o conteido material de um direito como este, que assim
se afirma decorréncia dos principios constitucionais, e em que atos concretos
poderd ele materializar-se?

A questao é tudo menos pacifica. Se é certo que o nemo tenetur esta, para
todos, relacionado com ideia de respeitar a vontade do acusado e de o prote-
ger contra o exercicio imprdprio de poderes coercivos pelas autoridades® - no
sentido de que ninguém pode ser obrigado a contribuir para estabelecer a sua
propria culpabilidade -, a sua concreta densificacdo deixa em aberto muitas du-

> Este o sentido ultimo da nio autoincriminagéo, verdadeira pedra de toque do processo acusato-
rio, como nos explica COSTA ANDRADE, Manuel da, Sobre as Proibi¢ées de Prova em Processo
Penal, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 122.

° Ver, a este propdsito, DIAS, Augusto Silva/ RAMOS, Vania Costa, O Direito a Ndo Auto-Incri-
minagdo (Nemo Tenetur Se Ipsum Accusare) no Processo Penal e Contra-Ordenacional Portugués,
Cit., pp. 22 e ss. e, mais detidamente, pp. 67 e ss.

7 Cf. areflexdo de COSTA, Joana, O principio nemo tenetur na Jurisprudéncia do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem, “Revista do Ministério Publico”, 128, 2011, pp. 119 e ss., com referéncia
a evolugao da jurispridéncia do TEDH.

8 Como nos diz, por exemplo, COSTA ANDRADE, Manuel da, Sobre as Proibigées de Prova em
Processo Penal, Cit., p. 121; e igualmente COSTA, Joana, O principio nemo tenetur na Jurispru-
déncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem...Cit., p. 118.
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vidas. Historicamente, como bem se sabe, este direito foi, sobretudo, entendido
na sua vertente de direito ao siléncio, tendo essa dimensao encontrado assento
em muitos instrumentos, tanto nacionais como internacionais. Veja-se, a titulo
de exemplo, o que sucede com o n.° 1 do art. 11.° da Declara¢do Universal dos
Direitos do Homem (onde, em boa verdade, se fala apenas de presunc¢io de ino-
céncia e garantias de defesa, embora se entenda que dela decorre o direito ao
siléncio), com a al. g) do n.° 3 do art. 14.° do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos (que assegura que qualquer pessoa acusada de infracdo penal
terd direito, pelo menos, a ndo ser forcada a testemunhar contra si propria ou
a confessar-se culpada), com o n.° 2 do art. 6.° da Convengdo Europeia dos Di-
reitos do Homem (que se centra, em particular, no principio da presuncdo de
inocéncia do arguido) ou com o art. 48.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (que igualmente assegura o principio da presungdo de inocén-
cia e a garantia dos direitos de defesa).

Internamente, como dissemos ja, a Constitui¢ado néao faz especifica refe-
réncia nem ao privilégio de ndo autoincriminagdo nem ao direito ao siléncio,
bastando-se — como a maioria dos instrumentos internacionais referidos - pela
mengao expressa, no art. 32.°, da garantia dos direitos de defesa e do principio
da presungdo de inocéncia. Ao nivel infraconstitucional, contudo, o direito ao
siléncio estd consagrado entre nos desde o Decreto de 28 de dezembro de 1910,
que ditou que nenhum réu em processo penal poderia ser obrigado a responder
em audiéncia de julgamento, com exce¢do das perguntas relativas a sua identi-
dade’. Existiu, portanto, este direito ao siléncio, com consagragdo expressa, no
Codigo de Processo Penal de 1929, que vigorou durante todo o periodo da di-
tadura salazarista, mas sem que o direito em causa fosse efetivamente aplicado,
pois que era esvaziado, designadamente, pela possibilidade de utilizagdo de uma
confissdo prévia'®, mesmo que esta tivesse sido obtida com comprometimento
de outros direitos fundamentais, como a propria liberdade.

S6, pois, o CPP de 1987 veio trazer real efetividade a este direito, con-
sagrando-o como direito essencial do arguido, no art. 61.°, n.° 1, al. d) - bem
como, em harmonia com este preceito, nos arts. 132.°,n.° 2; 141,°,n, 1, a) e 343.°,
n.° 1) -, e juntando-lhe uma série de decorréncias que lhe vieram atribuir relevo
pratico: como a interdigdo da valoragdo negativa do siléncio (art. 343.0,n.° 1); a
consagracdo de proibi¢des de prova que impedem a utilizagao de provas obtidas
com violagdo daquele direito (art. 126.°); a proibicdo, entretanto mitigada, de

® Como sublinham DIAS, Augusto Silva/RAMOS, Vania Costa, O Direito a Nao Auto-Incrimina-
¢do (Nemo Tenetur Se Ipsum Accusare) no Processo Penal e Contra-Ordenacional Portugués, Cit.,
pp. 9 e ss., ja muito antes disso, Pascoal de Melo Freire havia defendido, no Projeto de Cédigo
Criminal de 1789, o reconhecimento do direito ao siléncio do acusado, indo mesmo buscar a sua
fundamentacdo as Ordenagdes Filipinas.

10 Idem, ibidem.
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utilizagao das declaragdes anteriores do arguido que se remete ao siléncio em
audiéncia (art. 357.c do CPP); e o dever (geral) de fundamentacao das decisdes
judiciais (art. 374.°).

O direito a ndo autoincriminag¢io, porém, tem uma outra vertente fre-
quentemente esquecida ou apresentada em segundo plano, que muitos assumem
como consequéncia do direito ao siléncio, mas que, para nds - como veremos
-, tem plena existéncia auténoma (a justificar, porventura, como aventaremos,
uma proposta de releitura do direito em causa): aquilo a que chamamos direito
a ndo autoincriminagdo em sentido estrito, e que esta relacionado nio com as
declarag¢des do arguido, propriamente ditas, e correspondente direito de as ndo
fazer, mas com as obriga¢des de a¢do ou omissao que podem impender sobre o
arguido, de prestar, apresentar, entregar ou sujeitar-se a obten¢ao de determina-
dos elementos probatorios. Estdo aqui em causa, em especial, situacdes em que
o uso de poderes coercivos visa a obten¢éo de informacéo através da entrega de
documentos pelo acusado, bem como situagdes em que o uso desses poderes se
relaciona, antes, com a obtenc¢do de material corporeo do acusado para andlise'’.

Um e outro problema, que de per si sdo ja suficientemente complexos,
agudizam-se mais ainda quando cruzamos o ambito material de aplicagdo deste
principio com o seu dmbito normativo (e mesmo com o temporal) e questiona-
mos, por exemplo, a validade num processo criminal de uma prova obtida em
procedimento de inspecéo tributdria por for¢a do dever de colaboragdo do con-
tribuinte e aquele comunicada: em certo procedimento de inspecéo tributéria é
exigido ao contribuinte que preste um determinado esclarecimento ou entregue
certo documento, ao abrigo do consagrado dever de cooperagao; este ndo tem,
por regra, o direito de recusar tal colaboracdo, sendo o respetivo incumprimen-
to ilegitimo e juridicamente sancionavel (seja através de san¢des contraordena-
cionais, seja através da responsabilidade por juros compensatorios, seja mesmo
através de sanc¢des penais)'?; a luz dessa imposicao legal, o contribuinte cumpre
com a obrigac¢do acessoria em causa, prestando o esclarecimento ou entregando
o documento exigido, que a AT vai depois utilizar para instruir um processo
sancionatorio, eventualmente de natureza criminal.

' Seguindo a classificagao feita por COSTA, Joana, O principio nemo tenetur na Jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, “Revista do Ministério Pablico”, 128 , 2011,pp. 117-83.

12 Cf., a este proposito,SA, Liliana da Silva, O dever de cooperagdo do contribuinte versus o direito
@ ndo auto-incirminagdo, “Revista do Ministério Publico”, 107 , 2006, pp.121-63; e BRANDAO,
Nuno.
Colaboragio com as Autoridades Reguladoras e Dignidade Penal, “Revista Portuguesa de Ciéncia
Criminal”, 1, 2014, pp. 29-55. Ver, ainda, MARQUES, Paulo, A inspecgdo tributdria, os métodos
indirectos e a prova no processo penal, “Revista do Ministério Piiblico”, 141 , 2015, pp.105-35; e
FIGUEIREDO DIAS, Jorge de/ COSTA ANDRADE, Manuel de, “Poderes de Supervisao, Direito
ao Siléncio e Provas Proibidas”, in Supervisdo, Direito ao Siléncio e Legalidade da Prova, Coimbra,
Almedina, 2009, pp.11-56.
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Estamos, portanto, como facilmente se compreende, perante um proble-
ma que se manifesta em diversas frentes: em primeiro lugar, naturalmente, a de
saber se assiste ao cidaddo, ao contribuinte no caso, o direito a ndo autoincri-
minagdo fora do processo criminal (ou antes dele); depois, e para nds aqui so-
bretudo, a de compreender que solugdo dar & questdo da intercomunicabilidade
probatdria, da comunica¢io de elementos obtidos fora do processo penal a este
processo.

3. A nao autoincriminac¢ao dos paises luséfonos

A semelhanga do que sucede no ordenamento juridico portugués, o di-
reito & ndo autoincrimina¢do ndo aparece consagrado enquanto tal (nem na
sua vertente de direito ao siléncio, nem na de direito a ndo autoincriminagio,
em sentido estrito) na generalidade das Constituicdes dos paises luséfonos: na
Constituicdo da Republica de Angola estabelece-se, no art. 67.°, o principio da
presungdo de inocéncia e as garantias de defesa; sensivelmente o mesmo que se
fixa no art. 34.° da Constitui¢do de Cabo Verde; e bem assim no art. 42.° do Tex-
to Fundamental Guiné Bissau; quanto a Constitui¢cdo da Republica de Mogam-
bique, por sua vez, estes mesmos principios estdo vertidos no n.° 2 do art. 59.° e
no art. 65.% podendo igualmente ser encontrados no art. 40.° da Constitui¢ao de
Sao Tomé e Principe e no art. 34.° da Lei Fundamental de Timor Leste. Idéntica
previsdo consta, ainda, da 2.* parte do art. 29.° da Lei Basica da Regido Admi-
nistrativa Especial de Macau, reconhecendo a presun¢io de inocéncia daquele
que seja alvo de um processo criminal. Apenas, tanto quanto nos ¢ dado saber, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil vai um pouco mais longe e, para
além da consagracao deste principio da presungdo de inocéncia (constante no
art. 5.°, inciso LVII), prevé expressamente o direito ao siléncio, ao estabelecer no
inciso LXIII daquele artigo que “o preso sera informado de seus direitos, entre
os quais o de permanecer calado, [sendo-lhe assegurada a assisténcia da familia
e de advogado]”.

Ja quanto as normas processuais penais dos distintos paises em causa -
que, brevitatis causa, ndo podemos aqui analisar - vdo bastante mais longe nesta
matéria, quase sempre, porém, apenas se cingindo também ao direito ao siléncio
e ndo adentrando nos demais planos da autoincriminacao.

4. Aprofundamento do problema: os atos de colaboracao
do arguido a luz do nemo tenetur

Assim balizado, a tragos necessariamente largos, o conteudo do proble-
ma que hoje pretendemos trazer a discussdo, adentremos nas hipéteses de solu-
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¢do. Naquelas que tém sido apresentadas pela doutrina e pela jurisprudéncia e
naquelas que, quanto a nds, talvez devam ser equacionadas.

Podemos verificar, na verdade, que hd uma convergéncia significativa de
posi¢des quanto a consideragdo do direito ao siléncio como ntcleo fundamental
da néo autoincriminagio. Entende-se generalizadamente, quer entre a doutrina,
quer junto dos tribunais, que o nemo tenetur parte centralmente da garantia
da possibilidade de o arguido nao falar, ndo podendo ser prejudicado por isso,
sendo esse 0 amago do direito em causa e, nessa exata medida, aquele que pode
sofrer menos limitagdes. As demais refragdes do principio, nomeadamente
aquelas que aqui salientdmos no que respeita aos diversos deveres de colabora-
¢do do arguido, as obrigagoes de prestar ou de se sujeitar a, essas — porque mais
distantes daquele nucleo - sdo usualmente consideradas como mais brandas,
menos importantes e, nessa medida, suscetiveis de menor protecdo por parte
do direito.

Na verdade, se se compreende com facilidade que ndo pode pura e sim-
plesmente impedir-se todo e qualquer meio de obten¢ao de prova que conte com
a participagdo do arguido (ainda que passiva e involuntdria, como, por exemplo,
nos casos de sujeicdo a exames), uma vez que isso tornaria verdadeiramente
inexequivel muita da atividade de recolha de prova levada a cabo num proces-
so criminal, parece-nos, contudo, muito duvidoso sustentar, sem mais, que no
caso dos atos de colaboragdo a autoincriminagdo ndo estd em causa ou recebe
uma protegdo inferior. Efetivamente, concordando-se ou ndo com a distingédo
proposta, por exemplo, pela jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos
do Homem (e também diversa jurisprudéncia nacional) ', que trata diferente-
mente 0s casos em que a obtenc¢do dos elementos resulta do exercicio de poderes
compulsivos independente da vontade do suspeito daqueles em que um tal exer-
cicio manipula ou forga essa vontade, ndo podemos escamotear que estio aqui
em causa um conjunto de realidades que suscitam 6bices sérios a compreensao
do direito fundamental a ndo autoincriminacao.

Deixando de lado as hipdteses dos exames e das pericias'® (ndo por ser, a
nossa ver, hipdtese resolvida, mas antes por justificar outro tipo de ponderacéo),
sempre teremos de perguntar-nos como podera sustentar-se, por exemplo, que

Cf., nomeadamente, as referencias bibliograficas e jurisprudenciais que apontdmos supra na
nota 3.

Ver, com profusas referéncias jurisprudenciais, COSTA, Joana, O principio nemo tenetur na Ju-
risprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, “Revista do Ministério Publico”, 128,
2011, pp. 117-83; e DIAS, Augusto Silva/RAMOS, Vania Costa, O Direito a Ndo Auto-Incrimina-
¢do (Nemo Tenetur Se Ipsum Accusare) no Processo Penal e Contra-Ordenacional Portugués, Cit.,
pp. 22 ess.

* Cf,, por todos, COSTA ANDRADE, Manuel da, Sobre as Proibi¢ées de Prova em Processo Penal,
Cit., pp. 127 e ss.
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o dever de certo cidaddo de entregar um documento a AT que servira de base (e
de prova quase cabal), depois, a um processo-crime néo bole com o privilégio de
ndo autoincriminagdo, ndo pde em causa o nemo tenetur. Ou, noutra perspetiva,
qual a razdo pela qual podera, por exemplo, uma entidade supervisora de deter-
minada area econémica exigir a uma pessoa ou a uma empresa que preste uma
declaragao ou faga um esclarecimento, podendo, com base nesses elementos,
instruir um processo sancionatorio, aplicar-lhe uma coima e respetivas sangoes
acessorias e, ainda, comunicar ao Ministério Publico a noticia de um eventual
crime, acompanhada destes elementos.

Que se sustente que nestas hipoteses nao tem lugar a aplicagdo do prin-
cipio da ndo autoincrimina¢do por ndo estar em causa, em sentido exato, um
processo criminal e, portanto, um arguido'®, parece-nos simultaneamente ina-
ceitavel e, em boa verdade, insuscetivel de resolver o problema em causa. Ina-
ceitavel face a atual compreensédo do principio, que inquestionavelmente abarca
quer o classico direito ao siléncio, quer outros atos de autoinculpagio, sob pena
de se recusar a si proprio e de incumprir a finalidade a luz da qual foi erigido.
Insuscetivel de resolver o problema na medida em que ignora a realidade atual
e o alargamento das fung¢des investigatorias que hoje se da, mesmo das declara-
damente criminais, com a atribui¢do de poderes de investigacdo criminal a uma
pléiade cada vez mais alargada de autoridades, muitas delas essencialmente ad-
ministrativas e que, nas suas areas de atuagdo especificas, desempenham igual-
mente a fun¢do de érgdos de investigacdo criminal. O que, necessariamente, ha
de exigir uma recoloca¢io do problema, sob pena de deixar completamente des-
protegidos os cidadaos sujeitos, cada vez mais, a uma antecipagdo do tempo da
interven¢ao penal.

Se ndo é possivel recusa-lo, todavia, a sua concreta configuragao nao esta
isenta de sérias dificuldades. A este propdsito, mais do analisar aqui as especifi-
cidades de cada uma das situagdes praticas que podem equacionar-se, importa-
-nos deixar uma reflexdo que nos tem ocupado e que, segundo julgamos, podera
reperspetivar esta questao do direito & ndo autoincriminagéo.

5. Conclusao

Na verdade, afigura-se-nos que o problema passa, nuclearmente, pela
aceitagdo quase indiscutida de que o 4mago essencial da ndo autoincriminagio
¢ o direito ao siléncio, constituindo as suas outras refra¢oes manifestagoes mais

1o A proposito desta questdo, embora em sentido nao inteiramente convergente com o nosso, cf. as
reflexdes de FIGUEIREDO DIAS, Jorge de/ COSTA ANDRADE, Manuel da, “Poderes de Super-
visdo, Direito ao Siléncio e Provas Proibidas”, in Supervisdo, Direito ao Siléncio e Legalidade da
Prova, Cit., pp. 36 e ss.
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ou menos longinquas - e, por isso, limitadas e menos relevantes — daquele prin-
cipio. Se historicamente uma tal afirmacéo faz sentido, quer pela emancipagdo
do arguido como sujeito processual e ndo mais como objeto de prova, quer pela
importincia que, durante muito tempo, desempenhou a prova “falada”, a nar-
ra¢do dos factos - e, em particular, a confissdo —, a verdade é que nos parece
imperiosa uma configuragdo moderna do direito em causa.

Face a importancia relativa crescente de outros meios de prova, sobretu-
do aqueles que assentam em juizos técnicos realizados sobre prova documental
e em pericias cientificas, face a atual multiplicacdo das instancias de regulagio,
supervisdo e controlo, com o alargamento quase impensavel das suas compe-
téncias e a atribuicdo de poderes “quasi-penais”?’, face, ainda, ao esvaziamen-
to a que se vem assistindo do préprio direito ao siléncio - entre nds patente,
por exemplo, na agora permitida valoragdo das declaragdes prévias de arguido
prestadas perante autoridade judiciaria —, parece-nos que a chave para a com-
preensdo do problema ha de passar por uma recentralizagdo da ndo auto in-
criminag¢do, uma renovada perce¢do do principio nemo tenetur, que releve em
particular aqueles que sdo hoje os seus principais perigos. E estes, na verdade,
muito embora néo se pretenda negligenciar a importancia do direito ao siléncio
- considerado verdadeiro acquis do direito processual penal acusatério -, estdo
sobretudo localizados no conjunto cada vez mais amplo de meios de prova que
pode ser realizado sobre o arguido, independentemente da sua vontade ou mes-
mo contra ela, desconsiderando-a totalmente.

Parecera pouco, porventura. Mas ndo ¢ assim. Enfrentamos, na verda-
de o sério risco de, nestas nossas modernas sociedades democraticas, estarmos
a transformar os direitos de defesa em mera afirmacdo formal e, repetindo o
passado, coisificarmos o ser humano, relegando-o, de novo, a mero objeto do
processo penal.

A menos que acabemos todos a dizer, com Carlos Drummond de An-
drade’,

Por me ostentar assim, tdo orgulhoso
de ser ndo eu, mas artigo industrial,
peco que meu nome retifiquem.

Ja ndo me convém o titulo de homem.
Meu nome novo é coisa.

Eu sou a coisa, coisamente.

7 A este proposito cf. as criticas que deixamos em LOUREIRO, Flavia Noversa, Direito Penal da
Concorréncia: A tutela da liberdade concorrencial e a criminaliza¢do do cartel, (tese de doutora-
mento), Braga, Universidade do Minho, 2014, pp. 255 e ss.

'8 Carlos Drummond de Andrade, Eu, Etiqueta, 1984.
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1. Introdugao

O presente trabalho consiste na analise dos principios estruturantes do
processo penal portugués e do processo penal angolano, ¢ uma analise dedica-
da as reflexdes sobre o Novo Cédigo de Processo Penal (CPP)! e a reforma do
processo penal de ambos os paises, trata-se de um documento que altera um
tergo dos artigos do cddigo penal. A minha anélise do CPP e anteprojeto vai ser
feita a luz dos principios estruturantes constitucionalmente fundados do proces-
so penal portugués e angolano. Farei também algumas consideracdes de indole
prospetiva. A luz dos referidos principios, os principais problemas colocados
pelo Cédigo Processo Penal, Os principios relativos a forma que analisaremos
no estudo comparado em Direito Processual Penal Portugués e o Angolano sio:
o principio da publicidade do processo, principio da oralidade e o principio da
imediacdo. Portanto, o tema em si, remete-nos, a anélise de contetidos e métodos
de ensino do Direito. Quando mais fundo se vai, tanto mais obscuro é o buraco e
o terreno. O primeiro obstédculo que se nos depara é o senso comum. Pretende-se
refutar as assungdes simplistas e sem fundamentos, erigindo, no seu lugar, um
discurso sustentado por argumentos e dados aproximados da realidade. Nunca é
uma tarefa facil, como se pode pensar. O segundo grande obstédculo com o qual
me confronto e que me preocupa ¢é contornar, expondo as minhas incoeréncias

' PORTUGAL, Cédigo de Processo Penal, 3* Edi¢ao, Almedina, 2015
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e fragilidades ¢é o discurso jurisprudencial do poder politico oficial e as analises
nelas baseadas, que forjam um cenario que diverge da realidade do pais e das
vivéncias quotidianas das suas gentes do cerne da questao do direito.

Por forga do impulso da associa¢do, que marca de maneira tdo profunda
o destino dos homens, o que encontramos na histdria e na pré-histéria da huma-
nidade sdo grupos humanos e nio individuos isolados, e dentro desses grupos,
desde logo, normas de comportamento social. Grupos que se formam natural e
precocemente e conjunto de normas de limitagdo das atividades de cada socius,
dos seus interesses e apetite, no sentido de paz social. A esse conjunto normativo
se poderia dar por extensdo o nome de Direito, segundo a velha férmula ubi
societas ibi jus, embora ndo apresente as notas essenciais que a ciéncia moderna
atribui ao juridico e seja ainda um complexo indiferenciado, no qual sé mais tar-
de irdo definir-se, como corpos distintos, a Moral, o Direito, a Religido, apoiadas
todas essas normas, de carater costumeiro, anonimas, criadas e crescidas por
impulso espontaneo da consciéncia coletiva, na religido e na magia. Por essas
normas, ajusta-se a conduta dos socii a um padrao comum, o padrdo que convém
a unidade e coesdo do grupo. Com intuito de contextualizar a reflexdo, parte-se
da anélise dos movimentos repressivos penais, para em seguida, conferir énfase
ao tratamento penal atualmente dispensado aos interesses difusos, identifican-
do a politica criminal da panpenalizagdo, no sentido de criminalizar qualquer
pratica antes de se verificar sua adequagéo e efetividade. Em termos dogmaticos
substantivos verificou-se a publica¢ao de diversos estudos e trabalhos que, com
notével rigor cientifico, se tém ocupando do tratamento de tais temas®. Sintoma-
ticamente, ndo temos observado idéntico interesse ou investimento doutrinal
no que toca a uma analise das implicagdes e coroldrios adjetivos dessa realidade
juridico — material e formal.

Objetivos: compreender os fundamentos tedricos e dogmaticos do Direi-
to Processual Penal portugués e o Angolano, bem assim, a analise pormenori-
zada do direito positivo processual penal portugués. Desenvolver os principios
estruturantes do processo penal portugués e angolano.

Resultados: compreensdo dos fundamentos teéricos dogmaticos dos Di-
reitos fundamentais e da constituicio.

2. Os principios relativos a forma

Discutiu-se a efetiva finalidade do Direito Penal, demonstrando se ine-
ficaz e exagerado o tratamento dessas espécies de crimes. Caso haja declaracido

? FIGUEIREDO DIAS, Jorge de, Direito Penal - parte geral, T. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2004,
pp. 279-286 e FIGUEIREDO DIAS, Jorge de, Temas bdsicos da Doutrina penal, Coimbra, Coim-
bra Editora, 2001, pp. 178-179.
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de inimputabilidade e ao arguido seja aplicada uma medida de seguranca, nos
termos do n.° 2 do artigo 91.° do Cédigo Penal. No Cédigo Penal da Republica
de Angola a medida de seguranga é aplicada aos delinquentes menores de 21
anos e maiores de 16 cumpriro as penas ou medidas de seguranca privativas de
liberdade, com o fim especial de educagdo, em prisdo - escola ou em estabele-
cimento prisional comum, mas neste caso separados dos demais delinquentes.
As medidas de seguranca, nos termos do n.° 2 do artigo 70.°, da Constitui¢ao
da Republica Angolana (CRA)? Quando, nos termos dos n°s 1, 4 e 5 do artigo
86°, 0 processo se torna publico, as pessoas mencionadas no nimero 1, podem
requerer a autoridade judicidria competente o exame gratuito dos autos fora da
secretaria, devendo o despacho que o autorizar fixar o prazo para o efeito.* Deste
modo, os codigos penais estabelecem uma parte geral (a chamada teoria da in-
fracao penal), onde sdo regulamentados os aspetos comuns a todas as espécies
de crimes, a par de uma arte especial, onde sdo discriminados os diferentes tipos
legais de crimes (burla, dano, falsificagdo, etc.)’. No co6digo penal portugués, diz
respeito desde logo ao surgimento da lei penal como aspeto central da incrimi-
nagdo de condutas socialmente relevantes (principio da legalidade). Contende
igualmente com problemas de aplicagdo no tempo e espa¢o da mesma lei. Ainda
da justificagdo material do préprio direito penal tal como é desenhado no Cédi-
go Angolano. O seu desenvolvimento implica a consideragdo de elementos con-
siderados essenciais para a caraterizac¢ao do crime como tal: tipicidade, ilicitude,
culpa. Ainda formas parciais de crimes, pluralidade de agentes de um mesmo
crime, pluralidade de crimes®.

2.1. O principio da publicidade do processo

A regra da publicidade interna do inquérito viola frontalmente a estrutu-
ra acusatoria do processo. Para a Constituicdo da Republica Portuguesa, a regra
¢ a inversa. Nos termos do artigo 32°, n° 5, “O processo criminal tem estrutura
acusatoria, estando a audiéncia de julgamento e os atos instrutérios que a lei de-
terminar subordinados ao principio do contraditério”. Portanto, o contraditério
s6 se realiza plenamente se houver publicidade interna e o objetivo da publici-
dade interna é o de permitir o contraditdrio pleno sobre a prova dos autos. Em

* ANGOLA, Constitui¢cdo da Republica Angolana, 2010.

Cédigo Processo Penal, Cit., pp. 55 e 56.

Artigos, 54.°, 70.°, 71.° e 73.° capitulo I, do titulo II (Das penas e seus efeitos e das medidas de

seguran¢a) do Codigo Penal Reptiblica de Angola. ANGOLA, Cédigo Penal Repiiblica de Angola,

Escolar editora, 2010, pp. 22-32.

 Artigos, 501.°, 506.° e 508.° do capitulo II, Titulo IV (Da execugdo das medidas de seguranga) do
Cédigo de processo penal, Cit., pp. 217-2018.
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todo caso, s6 ha contraditério e publicidade interna no julgamento e nos atos
instrutorios que a lei determinar’. Segundo a constitui¢do consultada, a lei ndo
tem que determinar os atos instrutdrios que nao estdo subordinados ao princi-
pio do contraditério (e a publicidade interna), mais antes o inverso. A lei tem
que determinar quais os atos durante a fase preparatdria do processo que estdo
subordinados ao principio do contraditério e a publicidade interna. Portanto,
a regra da constituicdo da Republica é a do segredo interno da justica na fase
preparatoria do processo e a excegdo, a determinar pela lei, é a da publicidade in-
terna. Segundo Paulo Pinto de Albuquerque® citando Figueiredo Dias, Anabela
Rodrigues, continua a ser a mens legis do texto constitucional hoje e s6 por via de
revisdo constitucional se pode afastar o sentido claro dos termos da letra da lei
constitucional. A forma como a Constitui¢do da Republica quer ver estruturado
o0 processo penal, Angolano, como um processo de estrutura acusatéria do pro-
cesso supde uma fase de investigacdo, secreta, sem contraditério, dominada pelo
Ministério Publico e uma fase de julgamento, publico, com contraditério, domi-
nada pelo juiz e uma separagao funcional e organica entre estas duas fases’ mas a
Constitui¢do da Republica Portuguesa, a estrutura acusatdria do processo supde
uma fase de investigacdo, secreta, sem contraditério, dominada pelo Ministério
Publico. Tal como, na de Angola, portanto,'® recorrendo a Figueiredo Dias" “O
arguido e o seu advogado tém o direito de ser informados, o mais cabalmente
possivel, dos fatos que sdo imputados e dos fortes indicios que sobre ele pesam.
Mas se disse j4, e procurei justificar, a minha opinido de que durante o inquéri-
to o segredo de justica deve persistir, s6 posso reafirmar que néo tem direito a
consulta do processo. Qualquer outra solugdo implicaria uma alteracao da estru-
tura basica do processo penal portugués que, ja disse, ndo podera contar com a
minha concordancia” O novo Cddigo de Processo Penal vem baralhar as fases
de investigacdo e de julgamento, antecipando a publicidade e o contraditério
para a fase de investigagao, convertendo no fundo, o inquérito num julgamento
antecipado. A separa¢ao funcional e orgéanica tipica da estrutura acusatéria do
processo penal portugués esta posta em causa. Em concluséo, o artigo 89°, n° 1,
do CPP, é inconstitucional, contrariando os artigos 2° e 32°, n° 5, da Constitui-

Crf. art. 32.° (Garantias de processo criminal) da Constitui¢ao da Reptiblica Portuguesa. PORTU-
GAL, Constituigdo da Repiiblica Portuguesa, 2.* edi¢ao, Almedina, 2015, p. 19.

8 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto, A reforma da justiga criminal em Portugal e na Europa, Coimbra,
Almedina, 2003, pp. 698 a 700.

Capitulo IV, Segido III, artigos 177° e o 186° da Constitui¢do da Republica Angolana.

1o Crf. Acordaos do TC n°. 7/87, n° 23/90, e n° 581/2000, 22 de Margo de 2001 Série II, paginas 5156
a5161.

FIGUEIREDO DIAS, Jorge de, Direito Penal - parte geral, T. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2004,
pp. 279-286 e FIGUEIREDO DIAS, Jorge de, Temas bdsicos da Doutrina penal, Coimbra, Coim-
bra Editora, 2001, pp. 178-179.
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¢do da Republica Portuguesa, na medida em que requer no inquérito a regra da
publicidade interna. O artigo 89°, n° 1, do CPP, coloca, o JIC como instancia de
controlo definitivo da decisao do Ministério Publico sobre o segredo interno do
inquérito. A estrutura acusatoria do processo assenta na dire¢io do inquérito
pelo Ministério Publico e o poder agora conferido ao JIC contende gravemente
com aquela dire¢do, podendo mesmo esvaziar de conteudo esse poder. Se o JIC
decide contra a opinido do Ministério Publico que a publicidade interna ndo
prejudica o inquérito, entdo o JIC é o verdadeiro senhor do inquérito. O novo
cddigo processo penal artigo 86°, n° 1 e 2. O processo penal é, sob pena de nu-
lidade, publico, ressalvadas as exce¢es previstas na lei. A Constituicao também
ndo admite semelhante desprotegdo das vitimas, cujos direitos ficam entregues
a um juizo definitivo do juiz de primeira instancia. A irrecorribilidade do des-
pacho do juiz de instrugio viola o direito de protegdo das vitimas inerente ao
Estado de Direito e os seus direitos de acesso aos tribunais e de participagdo no
processo penal (artigos 2°, 20°, n° 1, e 32°, n° 7, da CRP). A Constituigdo da Re-
publica de Angola de 2010, (artigos 2°, 29°, n° 1, e 67°, n° 6, da CRA). Também
ndo admite desprotegdo das vitimas. O arguido ou preso tem direito a escolher
defensor e a ser por ele assistido em todos os atos do processo, especificando a
lei os casos e as fases em que a assisténcia por advogado ¢ obrigatdria. Portanto,
pelo exposto, o artigo 89°, n° 2, do CPP, é inconstitucional, por violar os artigos
20,200, n°1, e 32°,n°5 e 7, CRP, e os artigos 2°,29°, n° 1, e 67° n° 6, da CRA, na
parte em que confere ao juiz o poder de decidir oficiosamente e por despacho
irrecorrivel a publicidade interna do inquérito contra a vontade do Ministério
Publico.

O artigo 141°, n° 4, do CPP, prevé que o juiz informe o arguido, no pri-
meiro interrogatério de arguido detido, dos elementos do processo que indiciam
os fatos imputados, sempre que a comunica¢do nao puser em causa a investiga-
¢do, dificultar a descoberta da verdade ou criar perigo para a vida, a integridade
fisica ou psiquica ou a liberdade dos participantes processuais ou das vitimas
do crime. O CPP, artigo 194°, n° 1 e 4, prevé que o juiz deve fundamentar o
despacho que aplica medida de coagdo ou de garantia patrimonial com a enun-
ciagdo dos elementos do processo que indiciam os fatos imputados, sempre que
a sua comunicagdo ndo puser gravemente em causa a investigacao. Assim, o CPP
estabelece os critérios materiais segundo os quais o juiz deve tomar a decisdo
sobre a comunica¢do dos elementos do processo durante o primeiro interro-
gatdrio de arguido detido. A formulagao destes critérios, por um lado, vai além
do que a Constitui¢do da Republica autoriza e, por outro, fica aquém do que a
Constituigdo da Republica exige. O acusador pretende a condenacgdo do argui-
do. O arguido pretende afastar essa mesma condenagiao'?. No direito processual

12 Artigo 53.° do CPP. Cddigo de Processo Penal, Cit., p. 40.
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penal portugués nao se pode falar em partes processuais no processo penal. O
processo penal portugués é um processo sem partes. E basicamente um processo
penal acusatério mas integrado por um principio de investigagdo. Portanto, é
esta carateristica do processo penal, de se dar ao Tribunal a possibilidade de, in-
dependentemente do concurso das partes em julgamento, de investigar os fatos
constantes de acusagio e de valorar a prova adquirida e introduzida em julga-
mento, que confere ao processo penal a estrutura de um processo sem partes.
Quais sdo os principios gerais do processo penal relativos a forma? Os elementos
formais do ato processual sdo o principio da oralidade, o da imediagdo e o da
publicidade. Os requisitos de caracter instrumental exigidos por lei para que se
produzam os seus efeitos juridicos e em geral, a sua propria admissibilidade. O
processo penal portugués teve sempre uma matriz estrutural essencialmente an-
tropocéntrica. Curiosamente outra perspetiva é possivel dizer que as coisas estdao
a mudar referindo - se a substitui¢do, em medida progressivamente mais ampla
e até ao limite do possivel de uma justi¢a penal crassamente punitiva por uma
justica penal restaurativa. A justica restaurativa e a mediagdo podem relevar de
racionalidades muito diferentes ou antagénicas". Uma orientagdo ética, em que
estdo presentes as marcas da teoria da comunica¢ido de Habermas. Deste ponto
de vista recupera-se a dimensao axiologica posta entre paréntesis pelo positivis-
mo, obcecado pelo cientismo mitico dos factos, puros e purificados de valora-
¢oes'. O principio da publicidade - significa que as audiéncias dos tribunais sdo
publicas’, que o publico pode assistir a realiza¢ao dos atos processuais, que estes
podem ser narrados ou reproduzidos pelos meios de comunica¢io social e que
os autos podem ser consultados e obtidos copias e certidoes deles. Artigo 86°, n°
9, a alinea a), do CPP. O artigo 386°, n° 1, do CPP, apresenta um novo paradigma
do principio da publicidade, portanto, a publicidade do processo e segredo de
justica, o processo penal é, sob pena de nulidade, publico, a partir da decisdo
instrutoria ou, se a instrugdo ndo tiver lugar, do momento em que ja ndo pode
ser requerida. O processo é publico a partir do recebimento do requerimento a
que se refere o artigo 287°, n° 1, a alinea a), se a instrugao for requerida apenas
pelo arguido e este, no requerimento, ndo declarar que se opde a publicidade.
Os atos processuais estdo ao alcance de qualquer pessoa, sdo publicos. Sdo tdo
importantes que seria inconveniente que fossem praticados em sigilo. Publicida-
de ampla - todas as pessoas podem ter acesso aos atos processuais. Publicidade

3 AGRA, Candido da, La revolution scientifique de la criminologie contemporaine. Vietime ’et se-
curité deux analyseurs épistémiques, in “CONFERENCE DE CONSENSUS SUR LA PREVEN-
TION DE LA RECIDIVE”, disponivel em http://conferenceconsensus.justice.gouv.fr/wpcontent/
uploads/2013/01/contrib_c_de_agra.pdf.

¥ RODRIGUES, Anabela Miranda, “A propésito da introdugao do regime de mediagao no processo
penal, “Revista Ministério Publico” n° 105, ano 27, janeiro/margo de 2006, p. 130.

15 Artigo 206° (Audiéncias dos tribunais) da Constituigdo da Republica Portuguesa.
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restrita — apenas determinado nimero de pessoas tem acesso aos atos proces-
suais. No direito processual penal existem as duas formas de publicidade. Artigo
86° n° 1,4 e 5, do CPP. O principio da oralidade dos atos, esta definida por lei
no artigo 96°, n° 1, do CPP. Significa que s6 as provas produzidas ou discutidas
oralmente na audiéncia de julgamento podem servir de fundamento a decisao. A
conjugacao dialética de dados fornecidos oralmente como prova declarativa em
depoimentos prestados em audiéncia de julgamento resulta da fundamentacéo
de facto e de direito, artigo 412° n° 1-6, do CPP. A oralidade é um dos procedi-
mentos dos tribunais para a descoberta da verdade a boa decisdo da causa pelo
juiz, este principio é fundamental no sentido de que permite a gravagdo da voz
como provas ao constante na ata, nos termos do artigo 364°, o n° 2, do CPP, fato
que pode motivar erros de correc¢ao das conclusdes do contetido incorretamente
julgado e das provas produzidas oralmente na audiéncia.

2.2. Principio da oralidade

Portanto, o principio da oralidade é hoje um dos progressos estaveis
na histdria do direito processual penal, na realidade o processo penal subme-
tido ao principio da escrita mostra falta de flexibilidade até a enormes possibili-
dades de erros que torna impossivel avaliar a credibilidade das declaragoes pres-
tadas pelos particulares processuais. Portanto, a convicgdo do juiz é formada de
conjunturas axioldgica de dados objetivos fornecidos por depoimentos e outras
certezas, das lacunas, constrangimentos, conflitos e inflexdes de voz alterando o
comportamento da linguagem ali transparente fundamentada na sua livre con-
vicgdo baseada nas declaragdes prestadas para uma solu¢io possivel, ndo sendo
esta alteada pelo juiz em julgado e pelo tribunal de recurso. A lei determina que
“certos atos processuais devam ser praticados oralmente”, em presenca do Juiz.

2.3. Principio da imediagao

O principio da imediagdo - significa que a decisdo jurisdicional sé pode
ser proferida por quem tenha assistido & produgao das provas e a discussao da
causa pela acusacdo e pela defesa. Na apreciacdo das provas se deve dar prefe-
réncia aos meios de prova que se encontrem em relagdo mais direta com os fatos
pro-bandos. A decisdo jurisdicional deve ser feita o mais brevemente possivel,
logo que finda a audiéncia de julgamento. A identidade da pessoa fisica do juiz,
o magistrado deve acompanhar o feito do inicio até deu final, de modo que se
preserve o equilibrio, tendo em vista que o juiz ¢ a pessoa indicada a decidir, por-
tanto, cabe a ele julgar a agdo. A irrecorribilidade das decisdes interlocutorias,
tendem a evitar divergéncias do processo.
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3. Principios comparatistica

Relativamente a oralidade, o sistema processual angolano, adota o pro-
cedimento a nova ordem politica angolana (NOPA) o anteprojeto do codigo pe-
nal, na parte geral adota a nova realidade constitucional na Republica de Angola
2010. Sobre uma opgéo juridica politica de compreensao das ciéncias juridicas
criminais. A justi¢a restaurativa como consequéncia juridica auténoma do crime
organizado. Uma concegio preventivo do direito penal ¢ a aplicagdo do paradig-
ma da minima intervencéo, a pena de prisdo nota-se algumas reflexdes criticas
sobre a omissdo imprépria no sistema penal portugués aspetos do resultado no
direito penal, sobre autonomia material da lesdo corporal e a morte, a dificil
relagdo entre o n° 1, e o n° 2° do artigo 132°, CP'. O crime de maus tratos entre
conjuges e a suspensao provisdria do processo, da moralidade a liberdade, o bem
juridico tutelado na criminalidade sexual. O principio da oralidade relaciona-se
com o embasamento na produg¢io de provas nas relagdes processuais para o con-
vencimento do magistrado em suas decisdes. No Codigo Penal Portugués, quer
no Cédigo Penal Angolano, anteriormente o principio da oralidade era conside-
rado a regra na relagao processual, porém, com o passar do tempo, novas mani-
festagdes foram aceitas. Atualmente o sistema juridico angolano adota o proce-
dimento misto nas relacdes, ou seja, a forma oral e escrita. O artigo 194°, n° 4, do
CPP, a aplicagdo referida no n° 1, é precedida de audi¢do do arguido, ressalvados
os casos de impossibilidade devidamente fundamentada, e pode ter lugar no ato
de primeiro interrogatério judicial, aplicando-se sempre a audi¢ado o disposto no
n° 4, do artigo 141°. A fundamentagdo do despacho que aplica medida de coagio
ou garantia patrimonial deve revelar esses elementos se a comunica¢do nao pu-
ser em causa a investigagdo. Por outro lado, a comunica¢do ndo pode dificultar a
descoberta da verdade. Mais uma vez a bitola no inicio do interrogatério judicial
¢ distinta da bitola no despacho de fundamentagdo do despacho que aplica me-
dida de coagdo ou garantia patrimonial, devendo o juiz no interrogatério manter
os elementos do processo em segredo se houver uma dificuldade para a desco-
berta da verdade e devendo no despacho que aplica medida de coagdo manter
os elementos do processo em segredo somente se houver uma impossibilidade
para a descoberta da verdade. Portanto, entre o primeiro momento e o segundo
momento o arguido pode nio ter acesso a certos elementos do processo. A bitola
para o juiz determinar a revelagdo dos elementos do processo no primeiro mo-
mento é mais apertada’’.

'* PORTUGAL, Cédigo Penal, 3* edi¢ao académica, Porto Editora, 2013, p. 75.
7 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto, “Os principios estruturantes do processo penal portugués — que
futuro?” i Que Futuro para o Direito Processual Penal? Simpdsio em homenagem a Jorge de Fi-

gueiredo Dias, por ocasido dos 20 anos do Cédigo de Processo Penal Portugués, Coimbra, Coimbra
editora, 2009, pp. 424 a 427.
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4. Conclusoes

Hoje a tendéncia ¢ cada vez maior e universalizante para a afirmacédo dos
direitos do homem como principios basilares das sociedades modernas, bem
como o refor¢o da dimenséo ética do Estado. O CPRA, assenta na CRA, formal-
mente condicionado pelas limitacdes e entorses relevantes, de diversos fatores
extrajuridicos. A CRA néao deixa de se comprometer com a justica social, artigos
1°,76°,89°, 0 n° 1, e 90°. Sem deixar de receber influencias e de se integrar os sis-
temas juridicos luséfonos'®. Deve-se imprimir a justica o estatuto como garante
da consolidagdo dos valores fundamentais reconhecidos pela comunidade, como
corpos distintos, a Moral, o Direito, a Religido, apoiadas todas essas normas, de
cardcter costumeiro, andnimas, criadas e crescidas por impulso espontaneo da
consciéncia colectiva, na religido e na magia, com especial destaque a dignidade
da pessoa humana. Um dos objetivos capitais ¢ a seguranca dos cidadéos, a pre-
servagdo do crime e a recuperacio do delinquente como forma de defesa social.
Um sistema penal moderno e integrado nao se esgota naturalmente na legislacdo
penal. Em todo caso, ha que destacar a importincia da prevenc¢do criminal nas
suas multiplas vertentes, a operacionalidade e articulagdo das forgas de seguran-
¢a eliminando os fatores de marginalidade através da promo¢do da melhoria das
condi¢des econdmicas, sociais e culturais das populacdes criando mecanismos
de integragao das minorias. O combate a criminalidade ndo pode deixar de as-
sentar uma investigagao rapida e eficaz e numa resposta atempada dos tribunais.
Portanto, mais do que a moldura penal abstratamente da lei é a concretizagdo
da sanc¢do que traduz a medida da violagdo dos valores pressupostos na norma.
Finalmente, a execu¢do da pena revela a capacidade dos sistemas com vista a
prevenir a pratica de novos crimes. Ciente de que ao Estado cumpre construir
os mecanismos que garantam a liberdade dos cidadaos, o programa do Governo
para a justica, no capitulo do combate a criminalidade, elegeu como objetivos
fundamentais a seguranga dos cidaddos, a prevencao e repressao do crime e a
recuperac¢do do delinquente como forma de defesa social. A execugdo da pena
revelard a capacidade rés - socializadora do sistema com vista a prevenir a pratica
de novos crimes. Nao sendo o tnico instrumento de combate a criminalidade, o
Cédigo Penal deve constituir o repositério dos valores fundamentais da comu-
nidade Luséfona.

'8 ANGOLA, Constitui¢do da Repuiblica de Angola, 2010.
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AS FORCAS ARMADAS
E O ESTADO DE DIREITO

Gen Ex Luis Carlos Gomes Matos
Ministro do Superior Tribunal Militar

1. Introducao

Com mais de 8,5 milhdes de quilémetros quadrados de extenséo, o Brasil
¢ o quinto maior pais do mundo e o maior da América do Sul, possuindo uma
grande diversidade cultural e étnica, com populagdo superior a 200 milhdes de
pessoas. Seu territorio se estende por cerca de 47% do continente sul-americano,
com 15.735 quiléometros de fronteiras terrestres e dez, dos doze paises da Amé-
rica do Sul.

A cultura, os costumes e o outro idioma desses dez paises, com certeza
algum transtorno tras aos operadores do direito nesses locais que apresentam
legislagdo e leis proprias, muitas vezes diferentes das nossas.

Ainda no nosso proprio pais, em regides afastadas dos grandes centros,
com baixa densidade demografica e dificuldade de deslocamento ou comunica-
¢d0 a atuagdo dos operadores do direito também poderao sofrer algum prejuizo,
encontrando sérios dbices.

Da mesma forma, nas tltimas décadas, o Brasil tem empenhado suas
Forgas Armadas em missdes de seguranca publica ou outras a¢des subsididrias,
que mesmo previstas na Constitui¢ao, ndo fazem parte da missdo precipua de
emprego, que ¢é a Defesa da Patria.

A quantidade de eventos internacionais, como a ECO 92, a visita do
Papa, a Copa do Mundo e as Olimpiadas no Rio de Janeiro, também tem levado
as For¢as Armadas ao emprego em outras missoes que nao a principal, como ja
ressaltado.

O incremento de missdes como For¢a de Paz da ONU também tem tra-
zido as For¢as Armadas novos condicionamentos de emprego e preocupagdes
proprias no ambiente internacional.
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A conjuntura atual vivida indica que tal situagdo devera perdurar ainda
por algum tempo necessitando as Forcas Armadas de possuir a necessaria cober-
tura juridica para o emprego de seu pessoal nessa gama de missoes diversas, mas
necessarias para a ordem e a tranquilidade de nosso pais.

Assim, nesse artigo pretendemos abordar de maneira bastante sucinta
e objetiva o respaldo juridico para o emprego das For¢as Armadas no Estado
Democratico de Direito.

2. Desenvolvimento
2.1. Missao das For¢as Armadas

“A Constitui¢do da Republica, em seu artigo 142, trata das For¢cas Arma-
das, institui¢des nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na
hierarquia e na disciplina, constituidas pela Marinha, Exército e Aerondutica,
destinados a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa de qualquer um desses poderes, a garantia da lei e da ordem.”™

O respeito aos principios da Hierarquia e da Disciplina tornou necessa-
ria a existéncia de um ordenamento juridico particular, com cédigos - Codigo
Penal Militar (CPM) e Cédigo de Processo Penal Militar (CPPM)-, leis, regula-
mentos e estatutos proprios, que se alicercam nos ditames da Constitui¢do Fe-
deral vigente.

2.2. Defesa da Patria

Do preceito constitucional pode-se inferir que a destinagdo basica e es-
sencial das For¢as Armadas sdo a Defesa da Patria e a garantia dos poderes cons-
titucionais.

A Defesa da Soberania, por sua vez, por constituir missiao sintese prin-
cipal das Forcas Armadas, podera exigir um conjunto de medidas e a¢des do
Estado, com énfase na expressdo militar, diante de ameagas externas. Para de-
belar essas ameagas, a Constitui¢do dispde de medidas extraordinarias a serem
decretadas, que sio:

- Declaragao de Guerra e Mobilizagdo Nacional (art. 49/CF - INCISO II

e art. 84/CF - INCISO XIX).

' Negrito nosso.
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A Constituicao também prevé agdes diante de Ameagas Internas contra
o préprio ESTADO:
- Estado de Defesa (art. 136/CF) e Estado de Sitio (art. 137/CF).

2.3. Garantia da Lei e da Ordem (GLO)

Apesar de as agdes contra as ameagas internas ndo constituirem a missao
principal das For¢as Armadas, o seu emprego na Garantia da Lei e da Ordem é
missdo ordindria e normal, com respaldo na Constituigdo Federal de 1988, que,
desde sua origem, em seu § 1° do art. 142, ja definia que uma Lei Complementar
(LC) estabeleceria normas gerais a respeito.

Contudo, somente em 1999, ano de criagio do Ministério da Defesa, e
passados onze anos da promulga¢do da Constituigdo, é que uma Lei Comple-
mentar definiu a organizagio, o preparo e o emprego das Forcas Armadas (LC
n° 97/1999). Nio obstante, mesmo antes dessa lei, as Forcas Armadas foram
acionadas varias vezes, durante crises de ordem interna entre 1988 e 1999, sob o
“guarda- chuva” juridico do artigo 142 da Constitui¢dao Federal.

Somente a partir da Lei Complementar n° 97/1999, a participagdo das
Forgas Armadas na Garantia da Lei e da Ordem (GLO) passa a ser realizada com
amparo legal mais adequado e com maior apoio juridico.

2.4. Aspectos da Lei Complementar n° 117/2004

A necessidade de aperfeicoar o ordenamento juridico sobre GLO, foi
atendida pela Lei Complementar n° 117/2004, mantendo a Lei Complementar
n° 97/1999, somente alterando alguns itens. Uma das referidas alteracdes se deu
no art. 15 da Lei Complementar n° 97/1999. O dispositivo anterior ndo definia
quando estariam esgotados os instrumentos destinados a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio.

Esse impasse ficou resolvido na Lei Complementar n° 117/2004, com a
alteracdo do citado artigo, estabelecendo a ativagdo das Forgas Armadas e auto-
rizando o controle operacional dos elementos de Seguranga Publica necessarios
ao desenvolvimento das agdes pela autoridade encarregada das operagoes.

A Lei Complementar n° 117/2004 ainda incluiu o artigo 17 A, que definiu
atribui¢oes subsidiarias para o Exército. Entre essas, o inciso IV atribuiu o Poder
de Policia ao Exército na faixa de fronteira de 150 km no interior do territério
nacional. Essas atribui¢des foram estendidas a Marinha e a Forca Aérea mais
tarde, pela Lei Complementar n°136/2010.
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2.5. Aspectos da Lei Complementar n°136/2010

Em 2010, a Lei Complementar n°97/1999 sofreu nova altera¢ido com a Lei
Complementar n° 136/2010, que reestruturou o Ministério da Defesa e suas res-
ponsabilidades, criando também o Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas.

De acordo com essa lei, foi estendido a Marinha do Brasil e a Forga Aérea
Brasileira o poder de policia, que era destinado apenas ao Exército para comba-
ter os delitos transfronteiricos e ambientais, preservadas as competéncias das
Policias Judicidrias.

Para a Aerondutica, a Lei Complementar n.°136/2010 acrescenta outras
atribui¢des subsidiarias no inciso VII do artigo 18, que determina o controle do
trafego aéreo ilicito, com énfase no trafico de drogas, armas, munig¢des e passa-
geiros ilegais, podendo atuar com o poder de policia necessario.

Porém, a alteragdo mais significativa foi no § 7° do art. 15, no qual se
define que o preparo e o emprego das For¢as Armadas na Garantia da Lei e
da Ordem sdo considerados atividade militar para fins de aplicagdo do Codigo
Penal Militar.

2.6. Ac¢des Subsidiarias

Em carater complementar as suas atribui¢des constitucionais, as Forgas
Armadas realizam ag¢des subsidiarias que contribuem com o desenvolvimento
nacional e a Defesa Civil.

Marinha, Exército e Aerondutica atuam diretamente junto a diversos
segmentos da sociedade, participando da vida da populagao no apoio a eventos
comunitarios, agdes civico-sociais, campanhas de saide publica e no socorro a
vitimas de desastres naturais.

Por meio de unidades militares espalhadas por todo o territério nacional,
as Forcas Armadas atuam no suporte logistico-operacional em casos de calami-
dade, reduzindo o prazo de resposta das autoridades frente as contingéncias.

Além disso, prestam servigos relativos a fiscaliza¢do de produtos contro-
lados, salvaguarda da vida humana, seguranga da navegacéo, controle do espaco
aéreo e atividades de busca e salvamento.

Estas atividades Subsidiarias estdo amparadas no Capitulo VI, nas Dispo-
sigoes Complementares , da Lei Complementar n° 97/1999.

“Art. 16. Cabe as Forgas Armadas, como atribui¢do subsidiaria geral,
cooperar com o desenvolvimento nacional e a defesa civil, na forma determina-
da pelo Presidente da Republica.”

Paragrafo unico. Para os efeitos deste artigo, integra as referidas acoes de
carater geral a participagdo em campanhas institucionais de utilidade publica ou
de interesse social. (Incluido pela Lei Complementar n° 117, de 2004).
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“Art. 16-A. Cabe as Forgas Armadas, além de outras a¢des pertinentes,
também como atribui¢oes subsidiarias, preservadas as competéncias exclusivas
das policias judiciarias, atuar, por meio de agdes preventivas e repressivas, na
faixa de fronteira terrestre, no mar e nas aguas interiores, independentemente
da posse, da propriedade, da finalidade ou de qualquer gravame que sobre ela
recaia, contra delitos transfronteiricos e ambientais, isoladamente ou em coor-
denagdo com outros érgaos do Poder Executivo, executando, dentre outras, as
acoes de: (Incluido pela Lei Complementar n° 136, de 2010)

I - patrulhamento;

IT - revista de pessoas, de veiculos terrestres, de embarcagoes e de aero-
naves;

III - prisdes em flagrante delito.”

“Paragrafo tnico. As Forcas Armadas, ao zelar pela seguranga pessoal
das autoridades nacionais e estrangeiras em missdes oficiais, isoladamente ou
em coordenagdo com outros 6rgaos do Poder Executivo, poderdo exercer as
agoes previstas nos incisos II e III deste artigo. (Incluido pela Lei Complementar
n° 136, de 2010).”

2.7. A importancia do Direito Militar no cumprimento das missoes
constitucionais

Para regular Institui¢des tdo peculiares e especificas como as Forgas Ar-
madas, nada mais adequado do que um conjunto de leis e regulamentos igual-
mente especificos transformando o Direito Castrense em pega importantissima
no cumprimento das missdes constitucionais, tendo desdobramentos de grande
relevincia para toda sociedade.

Com a normatizagdo das atividades subsididrias pelas Leis Complemen-
tares, observamos um maior respaldo juridico no emprego das For¢as Armadas
nas operagdes de GLO.

O emprego em calamidade publica, na distribuigdo de agua no nordeste
brasileiro (Operagdo Pipa), no combate a pandemias e endemias, na constru¢ao
de estradas, pontes, aeroportos, no apoio a comunidades indigenas, e muitas
outras agdes complementares sdo apenas alguns exemplos de atividades desen-
volvidas, abrangidas pelo Direito Militar.

Assim, atualmente, o direito militar torna-se cada vez mais presente no
cotidiano Havendo um inevitavel aumento da ocorréncia de crimes militares e
transgressoes das mais diversas, tornando-o ainda mais indispensavel na pre-
servacdo da Hierarquia e da Disciplina, pilares basicos do funcionamento das
Forgas Armadas.
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3. Conclusao

As Forcas Armadas sempre estiveram presentes nos momentos marcan-
tes de nossa historia nacional, atuando de forma decisiva no passado e no pre-
sente, seja colaborando na preservagio da integridade do territdrio brasileiro
e na soberania nacional, seja contribuindo de maneira crucial na formacéo da
Nagao Brasileira.

Atualmente sem comprometer sua destinagdo constitucional, as Forgas
Armadas realizam operagdes de Garantia da Lei e da Ordem e atividades conhe-
cidas como ag¢des subsidiarias e complementares com o objetivo de contribuir
para o desenvolvimento nacional e a defesa civil.

As participagdes contra a criminalidade urbana, as a¢des preventivas e
repressivas contra ilicitos transfronteiricos, o apoio a popula¢io em calamida-
des, assim como intimeras outras operagdes desencadeadas por todo o Pais, de-
monstram a capacidade das For¢as Armadas como tltima op¢do disponivel ao
Estado nas questoes internas.

As Forgas Armadas ao serem chamadas para atuar em agdes de Garantia
da Lei e da Ordem, devem ser determinadas por ato presidencial, em local e por
periodo determinado, de forma legal e legitima, tendo por objetivo a preserva-
¢do da ordem.

Ao definir, no § 7° do art. 15 da LC n° 99/1997, que as operagdes de Ga-
rantia da Lei e da Ordem séo atividades militares, atribuiu-se a Justica Militar da
Unido a competéncia para processar e julgar os crimes militares ocorridos du-
rante essas operagoes, propiciando a seguranca e o respaldo juridico especifico.

Reafirma-se, dessa forma, a Justica Militar, que, por meio do Direito Mi-
litar, torna-se cada vez mais imprescindivel para a atuagdo das Forcas Armadas,
amparando seu emprego e julgando os delitos de forma célere e imparcial, ga-
rantindo a Hierarquia e a Disciplina, valores tdo caros ao correto funcionamento
das Forgas Armadas, garantido o sucesso das missdes constitucionais.
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A CONSTITUCIONALIDADE
DAS REGRAS DE CONFLITOS
FAMILIARES NO DIREITO
INTERNACIONAL ANGOLANO!

Helena Mota*
Professora Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade do Porto
Investigadora do CIJE

1. O problema da (in)constitucionalidade das regras de
conflitos

A relagio entre o Direito Internacional Privado e o Direito Constitucio-
nal pode ser perspectivada em momentos e planos distintos: logo na aplica¢do da
regra de conflitos que atribua competéncia a uma lei estrangeira cujos preceitos
materiais ndo estejam de acordo nem com os ditames da Lei Fundamental do
foro nem com a Constitui¢do do préprio ordenamento ad quem, o que a aproxi-
ma, ainda que nio a reduza, respectivamente, quer da figura da reserva de ordem
publica quer do problema da aplicagdo do direito estrangeiro pelos tribunais do
foro.

Num outro plano, que é o que ora nos interessa, o que se discute é a
constitucionalidade da prépria regra de conflitos e dos seus elementos de cone-

! Por vontade da Autora o texto segue a grafia anterior ao novo acordo ortografico.

2 O texto que ora se publica corresponde, com pontuais aditamentos e referéncias bibliografi-
cas, @ comunicagdo apresentada no 3° Congresso Internacional Direito da Lusofonia intitulado
“Dialogos Constitucionais no Espago Luséfono” e que teve lugar na EDUM a 19 e 20 de Maio
de 2016. Trata-se assim de um texto necessariamente sucinto e em estilo consentdneo com uma
comunicagao oral.
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xd0. Donde a constitucionalidade das regras de conflitos no processo legislativo
passar pela escolha dos seus elementos de conexdo e também pela mengédo (ou
omissdo) de determinadas matérias no desenho do seu conceito-quadro e foi
esta andlise que suscitou sempre as maijores reservas, com o argumento de nao
caber um juizo de desconformidade com valores juridico-materiais relativamen-
te a normas (de conflitos) que a eles estavam tendencialmente subtraidas.’

Esta concepgdo da regra de conflitos esta ultrapassada desde os anos 50,
altura em que as principais Constitui¢des europeias do pds-guerra consagraram
o principio da igualdade (Gleichberechtigung), potencialmente colocado em cau-
sa por regras de conflitos que davam primazia ao marido e a aplica¢ao da sua lei
pessoal as relagdes conjugais.

De facto, ainda que as regras de conflitos possam visar, antes de mais, a
continuidade e a estabilidade das situagdes inter-individuais plurilocalizadas e
assegurar a livre circulagdo além-fronteiras dos direitos delas decorrentes, tais
designios também poderio ser ameagados se nao forem consagradas conexdes
equidistantes aos conjuges no que as suas relagdes diga respeito: ndo é indiferen-
te para a mulher o facto de a lei aplicavel ser a lei pessoal do marido, mesmo que
esta, em concreto, lhe seja mais favoravel, pois em qualquer caso ha discrimina-
¢do, uma vez que a lei pessoal do marido é a que defende melhor as expectativas
dele e a que ele conhece melhor e que s6 ele podera modificar através, por exem-
plo, da mudanga de nacionalidade ou de residéncia.

E o mesmo se diga em relacéo as relacdes de filiagdo, quer adoptiva quer
bioldgica, na primazia da aplicabilidade da lei pessoal do pai ou do adoptante
marido ou ainda no que diz respeito a configuracdo de uma regra de conflitos
que distinga a filiagdo legitima da ilegitima.

2. As consequéncias da apreciacao de constitucionalidade
das regras de conflitos no plano da evoluc¢ao legislativa
ocorrida, quer em Portugal quer em ordenamentos juri-
dicos proximos

Em Portugal, logo um ano ap6ds a Constitui¢ao de 1976, teve lugar a am-
pla Reforma do Cédigo Civil operada pelo DL n.° 496/77, de 25 de Novembro,

* Cfr., por todos, MOURA RAMOS, Rui, Direito Internacional Privado e Constituigdo — Introdugdo
a uma andlise das suas relagées, Coimbra, Coimbra Editora, 3* reimp., 1994, pp. 171 e ss, e MOU-
RA RAMOS, Rui, “A Reforma de 1977 e o direito internacional privado da familia”, in Comemo-
ragoes dos 35 anos do Cédigo Civil e dos 25 anos da Reforma de 77, vol. 1 - Direito da Familia e das
Sucessoes, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pp. 725-742.
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que alterou a redacgdo dos arts. 52.°, 53.°, 56.°, 57.°, 60.° e 61.° e revogou 0s arts.
58.2 e 59.°, em obediéncia aos novos principios de igualdade entre os conjuges
(art. 36.°, n.° 3 da CRP) e de ndo discrimina¢ao dos filhos nascidos fora do ca-
samento (art. 36.°, n.°4 da CRP), eliminando as conexdes que referiam apenas a
lei pessoal do marido e do pai e a referéncia distintiva entre a filiacdo legitima e
ilegitima.

Assim, nos arts. 52.°, n.°2, in fine, (Relagdes entre os cdnjuges) e 60°, n.°2,
(Filiagao adoptiva) a nova conexao indica a lei com a qual a vida familiar se ache
mais estreitamente conexa em vez da lei pessoal do marido; ja no art. 53.°, n.°2,
in fine, (Convengdes antenupciais e regimes de bens), em vez da lei pessoal do
marido sera aplicada a lei da primeira residéncia conjugal; nos arts. 56.°, n.°2, in
fine, (Constitui¢ao da filiacdo) e 57.°, n.°1, in fine, (Relagdes entre pais e filhos)
a lei competente serd a lei pessoal do filho, eliminando-se qualquer referéncia a
filiagao “(i)legitima” e a lei pessoal do marido ou do pai, assim como sucedera no
novo texto do art. 61.°, n.°1, (Requisitos especiais da perfilhagdo ou adopg¢do) em
que desaparece a determinagdo da lei aplicavel a “legitimacdo”

Ja em Espanha, por exemplo, a alteragdo legislativa ocorreu, pela méao da
Lei n.° 11/1990, de 15.10, quase 12 anos apos a aprovagdo do novo texto consti-
tucional de 1978 que, maxime nos seus arts. 14.° e 32.°, consagra o principio da
igualdade nas relagdes familiares.

Também na Alemanha, as regras de conflitos alemas que se ocupam das
matérias dos efeitos patrimoniais do casamento sdo as constantes dos arts. 14.°,
15.2 e 16.° da lei de Introdugao ao Céddigo Civil alemdo (EGBGB) e a sua redac-
¢do ¢ fruto da ampla reforma do DIP aleméo que teve lugar em 1986 e que, nestas
matérias, tentou a harmonizagao das regras de conflitos com os preceitos cons-
titucionais, nomeadamente expurgando a inconstitucionalidade da aplicagdo da
lei pessoal do marido.

Em Itdlia, a matéria dos efeitos do casamento nas relagdes internacionais
foi afectada pela reforma do direito internacional privado italiano que resultou
da Lein.° 218 de 31 de Maio de 1995

Nos ordenamentos juridicos mais proximos, como o espanhol e italiano
que experimentaram reformas idénticas das suas normas de conflitos para as
adaptarem aos novos preceitos constitucionais, houve varias declara¢des de in-
constitucionalidade de tais regras de conflitos.

Assim aconteceu em Itdlia pela declaragdo de inconstitucionalidade do
art. 18.° das disposi¢oes preliminares do cddigo civil italiano, na parte em que
estabelecia a aplicagdo, as relagdes pessoais entre os conjuges, da lei nacional
do marido ao tempo da celebragdo do casamento (Corte Constituzionale, n°. 74
de 5.3.1987) e do art. 19.° que estabelecia uma conexdo semelhante em sede de
relagdes patrimoniais (Corte Constituzionale, n.° 254 de 4.7.2006)

Em Espanha, houve uma declaracdo de inconstitucionalidade dos arts.
9.5 n.s° 2 e 3, do cédigo civil espanhol na redacgdo anterior a Lei n.° 11 de
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15.10.1990 (decisdo do Plenario do Tribunal Constitucional de 14.02.2002, BOE
n.°63 de 14.03.2002, Suplemento 113 a 120) *.

Na sequéncia destas declaragdes, a jurisprudéncia tem vindo a resolver as
questdes de aplicagdo, nos termos do direito transitorio de cada ordenamento,
das regras de conflitos antigas inconstitucionais, no sentido duma integragdo da
lacuna por analogia com outras normas de conflitos®.

No direito espanhol, a lacuna emergente foi integrada pela aplicagio,
quanto aos regimes de bens, da residéncia habitual comum imediatamente pos-
terior a celebragdo do casamento ou a lei do lugar da sua celebragao® e, quanto
aos efeitos do casamento, e por analogia com o art. 107.°, n.°1 do cédigo civil
espanhol relativo a lei aplicavel a separacdo e divdrcio, a lei da residéncia habitual
comum’.

Em Portugal, o problema ganhou outros contornos, nomeadamente na
questdo da aplicacdo da regra de conflitos relativa aos efeitos patrimoniais do
casamento e a defini¢ao do regime de bens na medida em que as situagdes con-
trovertidas dizem, na maioria dos casos, respeito a casamento celebrados ainda
antes de 1976 e, portanto, numa altura em que a regra de conflitos ndo era in-
constitucional a luz da Constituicdo de 19338,

3. O enquadramento jus-familiar e constitucional
em Angola antes e apds a Independéncia

Até a proclamagido da independéncia de Angola, a 11 de Novembro de
1975, o ordenamento juridico angolano constituia, nomeadamente no que ao

4 Sobre a questdo, cfr. RODRIGUEZ PINEAU, Elena, La inconstitucionalidad del articulo 9.2 CC de
1974 (comentario a la STC 39/2002, de 14 de Febrero), “REDI”, vol. LIV, 2002, n.°1, Madrid, 2002,
pp. 243-254.

5 Cfr., a este proposito, a Sentenga n.° 1609 da Corte di Cassazione , “RDIPP”, n.°4, 2007, pp. 1108-
1111

¢ Cfr. CALVO CARAVACA, Alfonso-Luis e CARRASCOSA GONZALEZ, Javier Carrascosa

(Dir.), Derecho Internacional Privado, 7* ed., vol.II, Granada, Comares, 2006, p. 80.

Cfr. CARRASCOSA GONZALEZ, Javier, Matrimonio y eleccion de ley, Granada, Comares, 2000,

p-123.

Sobre o problema da sucessdao no tempo das regras de conflitos relativas aos regimes de bens, cfr.
MOTA, Helena, “A Constitui¢ao e o Direito Internacional Privado da familia nas jurisprudéncias
portuguesa e espanhola. Diferencas e semelhancas” in JOAO REIS, LEAL AMADO, LIBERAL
FERNANDES, REGINA REDINHA (coord.), Para Jorge Leite. Escritos Juridicos, vol. II, Coimbra,
Coimbra Editora, 2014, pp. 443-467 e MOTA, Helena “A aplicagdo no tempo da regra de conflitos
sobre o regime de bens e o controlo da sua (in)constitucionalidade. Breve reflexao a propésito
de alguma jurisprudéncia recente” in Estudos em meméria do Prof. Doutor Anténio Marques dos
Santos, I, Coimbra, Almedina, 2005, pp.239-262.
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Direito da Familia dizia respeito, um ordenamento plurilegislativo de base pes-
soal, coexistindo, na mesma ordem juridica territorialmente unitaria, diversos
sistemas de normas para diferentes categorias de pessoas: o estatuto dos cidadaos
e o estatuto dos indigenas. Aos primeiros aplicavam-se as normas de direito es-
crito; aos segundos, o direito costumeiro.’

A partir de 1961 foi franqueada a aplicagdo a todos os individuos do di-
reito escrito, que a ele se poderiam submeter por declaracdo irrevogavel feita
mediante os servigos de registo'. O direito escrito privado vigente em Angola'’,
no 4mbito do Direito da Familia, correspondia ao direito portugués que foi so-
frendo, durante o século passado, as alteragdes conhecidas, primeiro em 1910
com as Leis da Republica, depois com a Concordata de 1940 e, finalmente, com
o Cdédigo Civil de 1966.

Apds a independéncia (1975) e com a primeira Lei Constitucional que
proclamava uma nova ordem de valores sociais e politicos que tangiam com o
Direito da Familia - separagdo do Estado da Igreja e das confissdes religiosas
(art. 7.° da Lei Constitucional de 11 de Novembro de 1975) e a igualdade de di-
reitos e deveres dos cidaddos, independentemente de sexo (art. 18.° da Lei Cons-
titucional de 11 de Novembro de 1975) -, iniciou-se um processo legislativo ca-
racterizado pela publicagdo de legislagdo avulsa nos varios dominios do Direito
da Familia, desde matéria matrimonial, filiacdo, adopcéo, entre outros, durante
quase uma década até a promulgacio e publicagdo, em 20 de Fevereiro de 1988,
do Cédigo da Familia angolano aprovado pela Lei n.° 1/88' e que revogou ex-
pressamente o Livro IV do Cédigo Civil portugués.

Do ponto de vista estritamente constitucional, s6 com a Lei Constitucio-
nal de 1992 (Lei n.° 23/92, de 16 de Setembro) a familia foi directamente con-

Cfr. o art. 138° da Constituigiao da Republica Portuguesa de 1933 que previa a existéncia nos
territérios ultramarinos de estatutos especiais, a Lei Organica do Ultramar (Lei n.° 2066, de 27 de
Junho, de 1954, Base V e o Estatuto dos indigenas portugueses da Guiné, Angola e Mogambique,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 39666, de 20 de Maio de 1954, mais tarde revogado pelo Decre-
to-Lei n.°43893, de 6 de Setembro de 1961).

10 Cfr. o Decreto n.° 43897, de 6 de Setembro de 1961, também designado por Estatuto do Direito
Escrito e Estatuto dos Usos e Costumes Locais que substituiu o ja citado Estatuto dos indigenas
portugueses da Guiné, Angola e Mogambique.

O Cddigo Civil portugués de 1867, aplicado as provincias ultramarinas através do Decreto de
18 de Novembro de 1869, arts. 3. e 8.°, assim como o Cddigo Civil portugués de 1966, tornado
extensivel as provincias ultramarinas pela Portaria n.c 22869, de 1.1.1968.

Para uma analise comparada entre o Direito da Familia angolano e o portugués, assinalando os
pontos de convergéncia e influéncia do Cédigo Civil portugués assim como a emancipagao dele
conseguida, cfr. MOTA, Helena, “O Cdédigo da Familia angolano e o livro IV do Cédigo Civil
portugués de 1966: adaptagao e inovagdo” in GUILHERME DE OLIVEIRA (coord.), Textos de
Direito da Familia para Francisco Pereira Coelho Coimbra, Imprensa da Universidade de Co-
imbra, 2016, pp. 235-269. Sobre o Direito da Familia angolano, cfr. MEDINA, Maria do Carmo,
Direito de Familia, Lobito, Escolar Editora, 2011.
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siderada e protegida, nos arts. 29.°, 30.° e 31.°, consagrando, respectivamente, o
principio da protecgdo pelo Estado da familia fundada quer no casamento quer
na unido de facto, a igualdade de direitos e deveres do homem e da mulher no
seio da familia, a obriga¢do da familia e do Estado em educar e proteger as crian-
¢as e os jovens, o respeito pela personalidade de todos os membros da familia e,
em especial, das criangas.

Os mesmos principios constam da actual Constituicao da Republica de
Angola de 2010, designadamente nos arts. 35.° (Familia, casamento e filiagdo)",
80.° (Infancia) e 81.° (Juventude).

Com o novo quadro constitucional no 4mbito do Direito da Familia, fo-
ram adotadas regras que coincidem em muitos casos com as proprias alteragdes
introduzidas em Portugal na Reforma de 77 ao Cédigo Civil, também elas co-
mandadas pela CRP de 1976, e outras mais recentes, como a Lei n.° 7/2001, de 11
de Maio, que consagrou medidas de protec¢ao a unido de facto ou o novo regime
juridico do divércio consagrado na Lei n.c 61/2008, de 31.10.

Da dissolugdo dos casamentos catdlicos por divorcio a proibicao de re-
feréncias formais a filiacéo ilegitima e “incognita”; da equiparagao de direitos e
deveres de todos os filhos nascidos no casamento ou fora dele ao novo enqua-
dramento juridico do instituto de adopgao; da introducao da modalidade de
divércio por mutuo consentimento a equiparagio entre o casamento e a unido
de facto legalmente reconhecida; da consagragao dos fundamentos do divércio
por causas objectivas ou “ruptura” ao estabelecimento da filiacdo com base no
principio da verdade bioldgica, todo o regime juridico conformador da vida
familiar se estabeleceu por referéncia aos novos valores constitucionalmente
consagrados.

3 “Art. 35.° (Familia, casamento e filiagdo): 1. A familia é o nucleo fundamental da organizagao
da sociedade e ¢ objecto de especial protec¢do do Estado, quer se funde em casamento, quer em
unido de facto, entre homem e mulher. 2. Todos tém o direito de livremente constituir familia
nos termos da Constituigdo e da lei.3. O homem e a mulher sdo iguais no seio da familia, da
sociedade e do Estado, gozando dos mesmos direitos e cabendo-lhes os mesmos deveres. 4. A
lei regula os requisitos e os efeitos do casamento e da unido de facto, bem como os da sua dis-
solugdo. 5. Os filhos sdo iguais perante a lei, sendo proibida a sua discriminagao e a utilizagao de
qualquer designagao discriminatoria relativa a filiagao. 6. A protecgao dos direitos da crianga,
nomeadamente, a sua educagdo integral e harmoniosa, a protec¢do da sua saude, condigoes de
vida e ensino constituem absoluta prioridade da familia, do Estado e da sociedade.7. O Estado,
com a colaboragéo da familia e da sociedade, promove o desenvolvimento harmonioso e integral
dos jovens e adolescentes, bem como a criagdo de condigoes para a efectivagdo dos seus direitos
politicos, econdmicos, sociais e culturais e estimula as organizagdes juvenis para a prossecugao de
fins econdmicos, culturais, artisticos, recreativos, desportivos, ambientais, cientificos, educacion-
ais, patridticos e de intercimbio juvenil internacional”.
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4. A manutenc¢ao das solu¢des pré-constitucionais no am-
bito do Direito Internacional Privado e a necessaria re-
forma

Ao contrério do que sucedeu no 4mbito do Direito da Familia, no Direito
Internacional Privado angolano mantém-se em vigor as solu¢des do Codigo Ci-
vil portugués de 1966, claramente em violagdo dos novos valores constitucionais
do ordenamento juridico angolano.

Urge assim uma reforma que elimine as referéncias a lei pessoal do ma-
rido, do pai, do adoptante marido e a revoga¢do das normas em cujo conceito-
-quadro esteja prevista a filiagdo ilegitima.

Sao naturalmente discutiveis as solu¢des constitucionais alternativas; sera
esse 0 novo desafio e também uma oportunidade de alinhar o Direito Internacio-
nal Privado angolano com as mais recentes tendéncias das modernas legislacdes.

A experiéncia dos outros ordenamentos juridicos e a bondade de solu-
¢oes adoptadas ha mais de duas ou trés décadas, a realidade angolana e as politi-
cas legislativas adequadas, a propria harmoniza¢io de solugdes conflituais com
0s paises com os quais sejam mais frequentes os estabelecimentos de relagdes
familiares transfronteiricas ditardo as solu¢des possiveis que podem ir ao ponto
de ndo s6 expurgar as inconstitucionalidades como optar por outras solu¢des
emancipadas do Cédigo Civil.

A preferéncia dada a residéncia habitual comum ao invés da nacionali-
dade comum ¢ hoje visivel na legislagdo europeia sobre os conflitos de leis mas
devera ser pensada no quadro de politicas legislativas préprias, considerando
os fluxos migratorios; a consagracdo de clausulas de excepg¢do ou open ended
rules e do principio da autonomia conflitual, alinhando assim com as mais re-
centes tendéncias nesta matéria, sera positiva; para além da questdo estrita da
inconstitucionalidade, hd que reflectir sobre a desadequagdo de algumas regras
de conflitos relativa a forma do casamento atendendo ao sistema de casamento
civil obrigatdrio, se este continuar a subsistir; a inexisténcia de uma referéncia a
unido de facto legal e constitucionalmente consagrada devera ser forcosamente
colmatada.

A reforma do Direito Internacional Privado angolano em matéria de di-
reito da Familia é urgente e imperativa nao s6 pelo (re)alinhamento constitu-
cional, mas também, e compensando o atraso, como um desafio de inovagio,
actualidade e modernidade legislativa, constituindo um instrumento precioso
de abertura ao mundo, aos mercados, a8 mobilidade dos cidaddos angolanos e a
fixagdo, em territdrio angolano, dos cidadaos estrangeiros.
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A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA
NAS RELACOES PRIVADAS
INTERNACIONAIS: OS NOVOS
TIPOS DE FAMILIA

Inez Lopes
Professora-adjunta de Direito Internacional Privado da Universidade de Brasilia

1. Introdugao

A familia, como a base de toda socidedade estatal, constitui direito funda-
mental, visto que toda as pessoas tém o direito de pertencer a uma organiza¢do
e de se desenvolver enquanto ser em uma unidade familiar. Os diversos mode-
los de familias sdo constituidos e estdo sob a protecdo das normas estatais, e a
norma juridica retrata determinado modelo social, politico, histérico, religioso
e cultural. O ntcleo estrutural da familia e agregados sempre foi e é bastante
variado; seu reconhecimento, entretanto, nem sempre corresponde as estrutu-
ras familiares encontradas na sociedade. As tecnologias de reprodu¢io assisti-
da relativizam as tradicionais concepgdes de parentesco. Com a globalizagio, a
circulagdo de pessoas se intensifica e da origem a familia transnacional, aquela
conectada a dois ou mais paises simultaneamente. Consequentemente, as crises
familiares provocam aumento substancial nos casos de litigios transfronteiricos.
O direito internacional privado objetiva solucionar os conflitos interespaciais em
um mundo globalizado, por meio do establecimento de regras minimas de lei
aplicavel e de jurisdi¢o, respeitando-se a diversidade cultural e o pluralismo nas
formacdes da familia. A partir de uma analise qualitativa e de revisdo bibliogra-
fica, o presente artigo objetiva estudar o principio da dignidade da pessoa hu-
mana como afirmagdo ao reconhecimento do pluralismo familiar e do respeito a
diversidade cultural nas relagdes privadas internacionais em matéria de familia
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e a importancia do reconhecimento de direitos adquiridos no estrangeiro como
forma de aceitagdo de seu valor comunitario transnacional.

2. A dignidade da pessoa humana e a produ¢do normativa:
construindo coléquios pluridisciplinares

A dignidade da pessoa humana é um dos principios norteadores das
constituicdes de varios paises, um dos grandes consensos éticos do mundo oci-
dental’, e a0 mesmo tempo constitui um conceito difuso, em razio de sua de-
terminagéo, caracterizacdo e definigdo.? Como entdo, conceituar dignidade da
pessoa humana considerando a complexidade da pessoa humana, a influéncia
histérica-social e o desenvolvimento de sua personalidade em seu meio social?
O referencial de dignidade ¢ de que se trata de um atributo, de uma qualidade
essencial pertencente a todo ser humano em sua condigdo de ser em si mesmo
e em relagdo ao meio social. Esse atributo possui um valor, que ndo tem prego
ou estd acima de qualquer preco e ndo possui qualquer outra coisa equivalente,
conforme os estudos de Kant, em que no reino dos fins tudo tem ou um prego
ou uma dignidade.* Além do valor, esse atributo contém uma pluralidade de
concepgdes que sdo definidas pelas diversas dreas do conhecimento, como, por
exemplo, a Filosofia, a Etica, a Politica, a Antropologia, a Psicologia, a Religido
e o Direito. Cada uma dessas ciéncias apresenta seus fundamentos para a com-
preeensao da dignidade humana, de maneira a construir conjuntamente a ideia
de que todo ser humano possui a liberdade e a capacidade de decidir sobre a sua
propria vida e de fazer as escolhas, de tracar seu proprio destino, de ser feliz e de
ser respeitado enquanto ser dotado de vontade pelos demais humanos da socie-
dade em todos os lugares. O respeito impde aceitar as diferencas, a coexisténcia
pacifica da diversidade cultural e pluridade de fontes juridicas.

A prote¢io da dignidade da pessoa pelo Estado é definida pelo direito,
por meio de normas que estabelecem os valores tutelados. Ainda que diferencia-
das as nog¢des da dignidade da pessoa humana no ambito do direito, Sarlet afirma
que elas guardam um elo comum compondo um nucleo essencial.* Nesse senti-

! BARROSO, Luis Roberto, A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contempord-
neo: Natureza Juridica, Contetidos Minimos e Critérios de Aplicagdo,[S.1], Mimeografado, 2010.

CASTAN, Maria Luisa Marin, La dignidad humana, los Derechos Humanos y los Derechos Cons-
titucionales, “Revista de Bioética y Derecho”, n.° 9, Enero 2007, p. 1.

KANT, Immanuel, Fundamentagio da Metafisica dos Costumes, Lisboa, Edigoes 70, s.d.,p. 77.

SARLET, Ingo Wolfgang, As Dimensoes da Dignidade da Pessoa Humana: construindo uma com-
preensdo juridico-constitucional necessdria e possivel, “Revista Brasileira de Direito Constitucio-
nal”, n..° 09, 2007, p.362.
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do, Barroso apresenta trés conteudos minimos essenciais da dignidade: o valor
intrinseco da pessoa humana, a autonomia da vontade e o valor comunitéario. O
valor intrinseco é o elemento ontoldgico da dignidade, trago distintivo da con-
di¢ao humana, do qual decorre que todas as pessoas sio um fim em si mesmas,
e ndo meios para a realizagdo de metas coletivas ou propdsitos de terceiros. Do
valor intrinseco decorrem direitos fundamentais como o direito a vida, a igual-
dade e a integridade fisica e psiquica. A autonomia da vontade é o elemento ético
da dignidade humana, associado a capacidade de autodeterminacédo do indivi-
duo, ao seu direito de fazer escolhas. O valor comunitdrio é o elemento social da
dignidade humana, identificando a relagdo entre o individuo e o grupo.” O autor
destaca, ainda, a necessidade de se fixar o sentido e alcance da dignidade da
pessoa humana, como elemento argumentativo necessario a produgdo de uma
solucdo justa, em especial os casos mais complexos.

Desse contexto, nota-se uma aproximagio entre os direitos fundamentais
nas ordens constitucionais e os direitos humanos na ordem internacional, tendo
como fundamento a dignidade da pessoa humana. Considerando a diversidade
cultural e as diferentes evolugdes na protecdo do individuo em cada Estado, a
dignidade da pessoa humana deve ser pensada como um “conceito aberto, plasti-
co e plural no mundo contemporaneo”’ Além disso, vale lembrar que a dignida-
de encontra-se em “constru¢do permanente’,® impedindo a adogdo de medidas
que retrocedam ou deem interpreta¢io restritiva a compreensdo do conceito.

Na dimensio global, a dignidade é a qualidade que pertence a todo ser
humano da comunidade internacional, independentemente de sua condigdo de
nacional de um Estado. Contudo, o nucleo essencial do que se entende por dig-
nidade é bastante amplo e complexo em face das divergéncias culturais sobre
assuntos da vida civil, principalmente em matéria de familia. A dignidade pres-
supde a aceitagdo da diversidade da pluralidade de nucleos familiares. Enquanto
de um lado a pessoa possui a liberdade de constituir familia, a sua vontade pode
ser limitada pelas legislacdes estatais. Sdo essas diferencas entre as esferas pu-
blica e privada que geram conflitos no valor comunitario da dignidade da pes-
soa humana. Na sociedade internacional, o valor comunitario pode ser aceito
em um pais e negado em outro. No campo das relagdes privadas internacionais,
o valor comunitdrio comum entre os paises envolvidos potencializa a eficicia
extraterritorial dos efeitos da vida familiar, pois consiste na aceitagdo do valor

> BARROSO, Luis Roberto, A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contempo-
raneo...,Cit., p. 38.

¢ BARROSO, Luis Roberto, A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contempo-
raneo.., Cit., p.2.

7 BARROSO, Luis Roberto, A Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional Contempo-

raneo..., Cit., p. 18.

LEITE, Carlos Bezerra, Direitos Humanos, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2010, p. 45.
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por outra comunidade. Em sentido diametralmente oposto, o valor comunitario
divergente entre os paises impede a eficacia extraterritorial, negando o reconhe-
cimento da decisdo estrangeira, e deixando as pessoas em um limbo juridico,
sem qualquer protegdo. Isso significa que os direitos da familia transnacional
entre pessoas do mesmo sexo, por exemplo, podem ser aceites em uma pais e ter
seus efeitos mitigados em outro, tornando certos membros desprotegidos, geral-
mente pela moral, pela ética e pela religido. A relativizacdo do valor comunitario
transnacional é compativel com a dignidade humana?

2.1. A dignidade na ordens constitucional brasileira

A dignidade da pessoa humana tem repercussdes em varios ordenamen-
tos juridicos, estabelecendo o fundamento de diversas ordens constitucionais na
protecdo de direitos fundamentais. No Brasil, a partir da Constitui¢do de 1988,
que marca a restaura¢do da democracia no Brasil, a dignidade da pessoa humana
foi inserida no ordenamento juridico (artigo 1°, III), como norma orientadora
dos fundamentos da sociedade brasileira. Assim, a dignidade da pessoa humana
¢ um dos elementos essenciais na interpretagao da ordem juridica brasileira, a
fim de afirmar as pretensdes da vida das pessoas que estejam em territdrio brasi-
leiro, sejam nacionais ou estrangeiros.

A Constitui¢do reconhece a familia como a base da sociedade brasilei-
ra e que goza de protecdo especial do Estado. O planejamento familiar é livre,
fundado na dignidade da pessoa humana, nos termos do artigo 226, § 7°. E a
familia, o Estado e a sociedade sdo reponsaveis pelos direitos da crianga e de seu
desenvolvimento.

2.2. A dignidade da pessoa humana e o direito internacional

A dignidade da pessoa humana é um valor também reconhecido nos tra-
tados internacionais, como fundamento da ordem internacional. No preambulo
da Carta das Nagoes Unidas, de 1945, os Estados reafirmaram a fé nos direitos
fundamentais do homem, na dignidade e no valor da pessoa humana, na igual-
dade de direitos dos homens e das mulheres, assim como das nagdes, grandes e
pequenas. A Declaragdo Universal de Direitos Humanos, de 1948, reconhece que
a dignidade ¢ inerente a todos os membros da familia humana e que eles gozam
de direitos iguais e inalienaveis. Ja o Pacto de Direitos Civis e Politicos (1966)
traz a ideia de que a pessoa que trabalha tem direito a uma remuneragio equita-
tiva e satisfatoria, que permita a ele e a sua familia uma existéncia conforme com
a dignidade humana. O Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966)
eleva a educa¢dao como forma de promover o desenvolvimento da personalidade
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humana e do sentido de sua dignidade. Observa-se uma no¢ao de dignidade da
pessoa em multiplas dimensdes, entre eles a politica, econdmica social e cultural.

Nota-se também que a ordem internacional estabelece um contetido mi-
nimo de referéncia a dignidade da pessoa humana — em seu valor intrinseco
no direito de ter direitos, bem como garantindo ao individuo autonomia para
decidir os rumos de sua vida sem a ingeréncia de terceiros, inclusive do Estado,
na vida privada, como norma imperativa ius cogens.

3. Dignidade, Familia transnacional e o Direito Internacio-
nal Privado: didlogo das fontes

O conceito de familia pode diferir em alguns aspetos de um pais para
outro e até mesmo entre regides no territério de um determinado Estado. A
condi¢io da familia moderna ¢ a sua pluralidade, o que torna impossivel ter um
unico e universal conceito em sociedades culturalmente diferentes dadas suas
peculiaridades. Assim, os tratados internacionais de direitos humanos garan-
tem a pessoa a liberdade de constituir familia e estabelecem direitos minimos a
protec¢do da familia. Os principios de direitos humanos interferem na operacio-
nalizacao do método de solu¢do de conflitos do direito internacional privado,’
considerando-se que a civilizagdo pds-moderna se caracteriza exatamente pelo
pluralismo de estilos e de valores de vida."

O pluralismo familiar nasce da afirmac¢do dos direitos fundamentais e
da aproximagéo entre os povos. O fendmeno da globalizagdo promove, além da
liberaliza¢do econdmica, o aumento da circulagido de pessoas entre os paises,
que potencializa a formac¢do de familias transnacionais — aquela que se conec-
ta a dois ou mais paises simultaneamente. Nesses casos, a dignidade da pessoa
humana se caracteriza também pelo reconhecimento de seu valor comunitario
transnacional.

O direito internacional privado (DIPr) é o ramo do direito que objetiva
regular as situagdes privadas internacionais, com o propdsito de estabelecer as
normas de conflito para se determinar a lei aplicavel, o foro competente e o re-
conhecimento e a execugio de sentencas estrangeiras. Os métodos conflituais de
DIPr em matéria de familia se tornam ainda mais complexos, uma vez que a uni-
ficagdo de normas substanciais poderia pdr em risco a identidade cultural a qual

* ARAUJO, Nadia de, Direito Internacional Privado: teoria e prdtica brasileira, ,[S.I], Renovar,
2009, p. 22.

' JAYME, Erik, “Identité Culturalle et Intégration: le droit internacional privé postmoderne”, in
Recueil des Cours, vol. 251, 1995, pp. 9-267.
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a pessoa pertence,' destruindo as diferencas culturais caracteristica da familia
transnacional. Nesse contexto, Jayme assevera que € preciso proteger a pessoa
humana mais por um refor¢o de sua autonomia do que mediante leis imperati-
vas que se impdem sem levar em consideragdo as necessidades do individuo.'
Como, entdo, assegurar a protecdo dos direitos da familia internacional respei-
tando-se as identidades culturais da familia transnacional? O “didlogo intercul-
tural” das fontes e a dignidade da pessoa humana como elemento argumentativo
podem contribuir para o reconhecimento da familia plural nas relagées privadas
internacionais.

3.1 Dialogo intercultural das fontes: desafios da familia moderna

O “dialogo das fontes” é fundamental para responder as complexidades
da vida em sociedade, tanto no 4mbito interno, quanto no internacional, seja
entre normas de direito publico e privado, entre normas de hard law e soft law.
Esse didlogo significa a convivéncia ou coexisténcia dos paradigmas para buscar
solucdes aos problemas juridicos contemporaneos da pds-modernidade, mar-
cada por uma forte pluralidade de leis ou fontes.”” Embora o DIPr tenha uma
diversidade de fontes, estas ndo devem ser vistas apenas como um conglomerado
ou uma fragmenta¢do de normas. O DIPr, objetivando a protecio da pessoa
humana em sua propagac¢do no espago, deve considerar que as solugdes dos con-
flitos de leis pressupoem um “dialogo intercultural” a respeitar a diversidade de
individuos' em sua condigdo plural, com diversos estilos e valores de vida.

Assim, as decisdes judicias devem responder aos problemas pds-moder-
nos, com solugdes mais fluidas, mais flexiveis, a permitir maior mobilidade e
fineza de distingdes, para “uma eficiéncia néo s6 hierarquica, mas funcional do
sistema plural e complexo do direito”’” Em 2008, no Caso Sentenga Estrangeira
n° 4525-US, por exemplo, um brasileiro e um americano, que coabitavam ha
mais de nove anos, requereram a homologacéo da decisdo proferida pelo Tribu-
nal Federal do Condado de Cook, nos Estados Unidos, que concedeu ao ameri-
cano o direito a adogdo de menor nascida nos Estados Unidos e filha bioldgica
do brasileiro, por inseminagéo artificial. Ainda quando ndo havia o entendimen-

"' JAYME, Erik,” Identité Culturalle et Intégration...”, Cit., p. 252.

12 JAYME, Erik, “O Direito Internacional Privado do Novo Milénio: a protegdo da pessoa humana
face a globalizacdo”, in Novo Direito Internacional, Rio de Janeiro, Renovar, 2005, pp. 3-20.

3 MARQUES, Claudia Lima, Superagdo das Antinomias pelo Didlogo das Fontes: O Modelo Brasilei-
ro de Coexisténcia Entre o Codigo de Defesa do Consumidor e o Cédigo Civil de 2002, “Revista da
Esmese”, n° 07, 2004, pp. 42-43

4 JAYME, Erik, “O Direito Internacional Privado do Novo Milénio...”, Cit., p. 5
* MARQUES, Claudia Lima, Superagio das Antinomias pelo Didlogo das Fontes..., Cit., p. 43
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to pacificado de iguais direitos as familias homossexuais, o Superior Tribunal
de Justica (STJ) acolheu o pedido para assentamento no nascimento da menor
na condigdo de ser filha de ambos os pais, sem ser declarada a condi¢do de eles
serem individualizados como pai ou mée. Desse modo, o Brasil, com funda-
mento no principio da aproximagao, aplicou as leis referentes a adogido, permi-
tindo a eficacia extraterritorial dos direitos adquiridos pela crianga adotada no
estrangeiro, protegendo a familia homoafetiva transnacional, respeitando-se a
dignidade de seus membros e dandos solugdes funcionais no melhor interesse
da crianga.

3.2. Direitos transnacionais e a dignidade humana: elemento argu-
mentativo

Na esfera do direito internacional privado (DIPr), a dignidade da pessoa
humana deve ser empregada como elemento argurmentativo para se reconhecer
os direitos adquiridos no estrangeiro, atribuindo eficacia exterritorial aos atos e
decisdes estatais. Desse modo, o Dipr deve avangar em normas de lei aplicavel
e de jurisdigdo que facilitem a circulacdo de sentencas em matéria de familia,
tendo como fundamento a dignidade humana. Observa-se que no Caso STJ SEC
5726-EX (2008), a Corte empregou a dignidade da pessoa humana como ele-
mento argumentativo para homologar a decisdo da Corte de Justica da Baviera,
na Alemanha, que permitiu a modificagdo do nome no registro de nascimento
de um menor, garantindo-se a prestacao de seus direitos de personalidade. Nao
obstante o parecer do Ministério Publico pelo indeferimento da homologacéo,
sob o fundamento de viola¢do a ordem publica em razdo da objegdo do pai a
decisdo de eliminar o patronimico paterno. A Corte Especial, por unanimidade,
deferiu o pedido de homologagao de sentenga, nos termos do voto da minis-
tra-relatora, que ressaltou que mais uma vez foi superada a rigidez das regras
juridicas em favor da preservacao da dignidade da pessoa humana, devendo essa
licao sobrepor-se a qualquer outro direito dissonante, ja que o pai bioldgico nao
realizou suas obrigagdes para com o ente familiar. Assim, a decisdo do STJ foi
eficaz e funcional para os problemas das familias p6s-modernas, com solugdes
praticas o sistema plural e complexo do direito.

3.3. A dignidade na pessoa humana como clausula impeditiva?
A Emenda Regimental do Superior Tribunal de Justica n° 18, de 19 de
dezembro de 2014, estabeleceu novas regras para a cooperagio juridica interna-

cional, entre elas as cldusulas impeditivas, dispondo que “ndo sera homologada
a sentenca estrangeira que ofender a soberania nacional, a dignidade da pessoa
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humana e/ou a ordem publica’, conforme Artigo 216-E Por sua vez, o Novo Co-
digo de Processo Civil diz que o pedido passivo de cooperagao juridica interna-
cional sera recusado se configurar manifesta ofensa a ordem publica, conforme
artigos 39 e 963, VI. Assim, a soberania e a dignidade da pessoa humana se man-
tém como principios fundamentais da ordem constitucional brasileira.

Questiona-se até que ponto a dignidade da pessoa humana seria em-
pregada como clausula impeditiva ao reconhecimento de direito adquirido no
estrangeiro. Este artigo é incompativel tanto com a ordem interna quanto a in-
ternacional, ja que se trata de principio basilar da sociedade humana. Mutatis
mutandis, a dignidade da pessoa humana deve ser empregada como elemento
argumentativo ao reconhecimento de direitos transfronteiricos, aos efeitos da
vida civil da pessoa em sua expansdo no espago, respeitando-se o multicultura-
lismo da sociedade internacional.

4. Conclusoes

O ser humano é um sé, independentemente do local onde reside. Porém,
o local e 0 seu meio social influenciam o desenvolvimento de sua personalidade.
A condi¢ao humana esta profundamente ligada a comunidade em que o indivi-
duo vive. A pessoa goza de liberdade e de autonomia para constituir sua prépria
familia, construir seu préprio destino. Assim, o membro de uma familia trans-
nacional tem a particularidade de ter o valor comunitario reconhecido em dois
paises simultaneamente, podendo ter efeitos pessoais e patrimoniais em outros.

A dignidade da pessoa humana é elemento argumentativo no didlogo das
fontes, como base para aproximar as esferas publica e privada, tendo a pessoa
como centro da relagao juridica internacional, respeitando-se a diversidade cul-
tural entre os Estados, a quem compete zelar e reconhecer as familias plurais, a
fim de solucionar os casos mais dificeis na pds-modernidade.
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CONSENTIMIENTO INFORMADO
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Javier Barcelé Doménech
Catedrdtico Acreditado de Derecho Civil, Universidad de Alicante, Espanha

1. La consagracion legal del consentimiento informado

El derecho a ser informado que tiene el paciente, como paso previo a la
emision de su consentimiento al tratamiento médico, constituye uno de los gran-
des logros del Derecho médico de las tltimas décadas. El usuario de los servi-
cios sanitarios no solamente demanda del facultativo unos cuidados conformes
segun la ciencia, sino que también quiere ser informado de manera completa y
clara sobre su estado de salud y la actuacion que precisa. Informacion y consen-
timiento quedan asi intimamente vinculados: de ahi la denominacion de «con-
sentimiento informado» que emplea tanto el legislador como la jurisprudencia.

El fundamento del consentimiento informado esta en la idea de auto-
nomia individual del paciente y el estimulo a la toma de decisiones racionales.
Se trata de decidir con el paciente y no por él desde la superioridad del criterio
médico. La informacidén y el consentimiento informado no son una concesién
graciable del médico, sino un auténtico derecho del paciente'. Una consecuencia
de ello es, precisamente, que un niimero apreciable de sentencias en materia de
responsabilidad civil médica versan sobre la falta de informacion.

! Sobre la emergencia de los derechos de los pacientes, como uno de los signos de la evoluciéon de
las ultimas décadas en el contexto cultural de la medicina occidental, vid. DIAS PEREIRA, A.G.,
Direitos dos pacientes e responsabilidade médica, Coimbra, 2015, pp. 371 y ss.
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En esta nueva situacién, vista en un primer momento como una inje-
rencia distorsionadora?, los médicos han terminado por ajustar su actuacion al
cumplimiento de los deberes de informacién y obtencién del consentimiento
informado, aunque exigiendo en la prictica la firma del consentimiento hasta
para las operaciones o tratamientos mds sencillos, lo que denota cierta actitud
defensiva’. Sin desconocer los problemas de la practica médica y hospitalaria
diaria*, es aconsejable que los profesionales realicen todo el esfuerzo que esté en
sus manos para informar al paciente, porque si el consentimiento informado se
presta correctamente dificilmente van a ser condenados si su actuacion se ajusto
al estado de la ciencia médica.

Los ordenamientos portugués y espafiol confieren una amplia tutela al
derecho de autodeterminacion de la persona, tanto en el plano constitucional

2 El consentimiento informado es, sin duda, ajeno a la tradicion médica, que lo ha venido

desconociendo a lo largo de su historia, porque esa tradicién ha tenido un caracter esencialmente
paternalista («todo por el paciente, pero sin el paciente») y en atencién a ese tono paternalista
resultaba que la relacion entre el médico y el paciente era de cardcter fundamentalmente vertical;
se consideraba que la actuacion del médico estaba inspirada por el principio de beneficencia segin
el cual el médico tenfa amplias facultades para actuar sin contar con la voluntad del paciente, y
ello sobre la base de que como nadie deseaba mantenerse en un estado de ausencia de salud, debia
aceptarse cualquier acto que tendiera a conseguir la curacion o el alivio de las dolencias; para ello,
el médico ponia todo su saber y todo su poder en supuesto beneficio del enfermo no dudando
en utilizar cualquier argucia (y aun en ciertos casos empleando incluso la coaccién y el engaiio)
y actuando, a veces, con la complicidad del enfermo. Vid. este planteamiento en GUERRERO
ZAPLANA, ., El consentimiento informado. Su valoracién en la jurisprudencia, Valladolid, 2004,
pp. 39 y 40.

Sobre la evolucion en la comprension de la medicina desde el modelo hipocratico tradicional
hasta el modelo predominante en la actualidad, basado en la afirmacion del valor de la autonomia
individual y que suele denominarse modelo del consentimiento informado, vid. ALEMANY
GARCIA, M., “El paternalismo médico”, en M. GASCON ABELLAN, M.C GONZALEZ
CARRASCO/ J. CANTERO MARTINEZ (coords.) Derecho Sanitario y Bioética. Cuestiones
actuales, Valencia, 2011, pp. 745 y ss.

El principio de autonomia conlleva también sus propios riesgos, siendo el mayor de ellos el que se
ha dado en llamar medicina defensiva, mediante la cual el médico, para evitar en la medida de lo
posible conflictos de tipo legal, no actia en pleno y libre ejercicio de su profesion, sino que utiliza
exploraciones y criterios cientificos, en ocasiones excesivos y que, aun siendo validos, suponen
fundamentalmente un apoyo judicial en vistas a una posible responsabilidad por ejercicio de la
practica clinica, lo que en muchas ocasiones va en detrimento del paciente, del propio profesional
y del presupuesto sanitario del pais. Al respecto, PALOMARES BAYO, M. / LOPEZ Y GARCIA
DE LA SERRANA, ], El consentimiento informado en la prdctica médica y el testamento vital,
Granada, 2002, p. 8.

Los médicos estan sometidos a la influencia de gestores (publicos o privados), que inciden con
sus recortes y burocracia en la relacién. Se tiene menos tiempo para atender al enfermo (al que
muchas veces ni se le explora) y se le recibe con una pantalla de ordenador de por medio. Esto
influye en el tiempo de relacion, que es minimo, y légicamente también en la transmision de la
informacion.
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como en el plano penal, civil y de la legislacion sanitaria. Aqui vamos a estudiar
la cuestion desde el punto de vista de los derechos fundamentales (plano consti-
tucional) y de la legislacion civil ordinaria. No perdamos tampoco de vista la in-
fluencia e impulso dado por normas internacionales, como la Carta de los Dere-
chos Fundamentales de la Unién Europea, donde se afirma en su art. 3 que en el
marco de la medicina y la biologia se respetaran en particular «el consentimiento
libre e informado de la persona de que se trate, de acuerdo con las modalidades
establecidas por la ley», y el Convenio para la protecciéon de los derechos huma-
nos y la dignidad del ser humano con respecto a las aplicaciones de la biologia
y la medicina (Convenio de Oviedo), en cuyos articulos 5 y siguientes se realiza
una regulacion detallada del consentimiento.

2. Plano constitucional

Las prestaciones sanitarias inciden en un ambito de la persona que resulta
especialmente sensible desde el punto de vista de los derechos fundamentales; la
asistencia sanitaria afecta a la salud, a la integridad fisica, incluso a la vida, pero
también puede incidir en otros derechos fundamentales, como la libertad reli-
giosa, la libertad ideoldgica o el derecho a la intimidad personal.

En Portugal, el art. 25.1 CRP proclama que la integridad moral y fisica de
las personas es inviolable. Este derecho se desdobla en el derecho a la integridad
tisica y en el derecho a la integridad moral de cada persona, y para la doctrina
portuguesa esencialmente se traduce en “un derecho a no ser agredido u ofen-
dido en cuerpo o en espiritu por medios fisicos 0 morales™; no hay duda, pues,
que el derecho al consentimiento libre e informado, en cuanto dimensién del
derecho a la integridad personal, esta consagrado en el plano constitucional. En
realidad, de la dignidad humana (art. 1 CRP) deriva la inviolabilidad de cada
persona; de este modo, uno de los derechos que se derivan de la dignidad del ser
humano es el de la autodeterminacién, que no se extingue por alteraciones en
la salud®.

En Espaia, el fundamento juridico-constitucional del derecho al con-
sentimiento informado reside también en los derechos a la vida, a la integridad
fisica y a la integridad moral (art. 15 CE)’, si bien estos derechos, como todos

®> CANOTILHO, Gomes / MOREIRA, Vital: Constitugdo da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Coimbra, 2007, p. 455.

¢ Sobre el particular, DIAS PEREIRA, A.G, Direitos dos pacientes..., Cit.,p. 405.

7 Como dice MAGDALENO ALEGRIA, A.: “Algunas consideraciones constitucionales en torno
a la autonomia del paciente. Sobre la necesidad de adaptar el ordenamiento juridico espafiol a
las garantias de los derechos fundamentales”, en Autonomia del paciente e intereses de terceros:
limites, dir. ARCOS VIEIRA, M.L., Pamplona, 2016, p. 310, “el consentimiento o rechazo de los
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los derechos fundamentales, tienen su antecedente mds remoto en los princi-
pios de dignidad de la persona y libre desarrollo de la personalidad (art. 10 CE).
Aun cuando no contiene el art. 15 CE una referencia expresa al consentimiento
informado, se considera que el mismo es inherente al derecho fundamental a la
integridad fisica, tal y como sefala el Tribunal Constitucional en una importan-
te sentencia de 28 de marzo de 20118 Ciertamente, las prestaciones sanitarias
inciden y afectan a la vida y a la integridad fisica, pero en los tltimos tiempos
se ha demostrado que pueden también poner en tela de juicio otros derechos
fundamentales, como el derecho a la intimidad personal (art. 18 CE), tal y como
sucedio con las charlas informativas de 2014 del Hospital Doctor Peset de Va-
lencia: reuniones colectivas de oftalmologia y obstetricia, en las que se obtenia el
consentimiento informado del paciente para una posterior operacion’.

En consecuencia, son de aplicacion todas las garantias normativas y ju-
risdiccionales que poseen los derechos fundamentales en los ordenamientos es-
paiol y portugués.

3. Plano civil

La fundamentacidn civil del consentimiento informado presenta diferen-
cias en uno y otro pais, derivadas en buena parte del hecho de la ausencia en el

tratamientos médicos como manifestacion de la autonomia del paciente forman parte del haz de
facultades preservadas por el derecho a la integridad fisica y moral (art. 15 CE) entendido como
garantia de la autodeterminacién del propio sustrato corporal en el dambito médico”.

8 STC 37/2011, 28 de marzo (BOE de 28 de abril de 2011). En concreto, se dice: “Se trata de una
facultad de autodeterminacion que legitima al paciente, en uso de su autonomia de la voluntad,
para decidir libremente sobre las medidas terapéuticas y tratamiento que puedan afectar a su
integridad, escogiendo entre las distintas posibilidades, consintiendo su préctica o rechazandolas.
Esta es precisamente la manifestacion mas importante de los derechos fundamentales que
pueden resultar afectados por una intervencion médica: la de decidir libremente entre consentir
el tratamiento o rehusarlo, posibilidad que ha sido admitida por el TEDH, aun cuando pueda
conducir a un resultado fatal (STEDH de 29 de abril de 2002, caso Pretty c. Reino Unido, §
63), y también por este Tribunal (STC 154/2002, de 18 de julio, FJ 9)” [FJ 5]; y mas adelante:
“La informacioén previa, que ha dado lugar a lo que se ha venido en llamar consentimiento
informado, puede ser considerada, pues, como un procedimiento o mecanismo de garantia para
la efectividad del principio de autonomia de la voluntad del paciente y, por tanto, de los preceptos
constitucionales que reconocen derechos fundamentales que pueden resultar concernidos por
las autoridades médicas, y, sefialadamente, una consecuencia implicita y obligada de la garantia
del derecho a la integridad fisica y moral, alcanzando asi una relevancia constitucional que
determina que su omision o defectuosa realizacion puedan suponer una lesion del propio derecho
fundamental” [FJ 5].

Esta sentencia estima un recurso de amparo, centrandose en determinar la lesion que la falta
de informacion ha podido suponer respecto a la integridad fisica protegida por el art. 15 CE,
demostrando asi que la tutela de ciertos intereses puede tener amparo en el concepto de derecho
fundamental cuando esta es la tinica via para su defensa, una vez agotadas las instancias judiciales.

° Vid. la noticia en http://www.elmundo.es/opinion/2016/01/06.
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Codigo civil espaiol de 1889 de una categoria de los derechos de la personalidad.
En efecto, mientras desde el art. 70 C.c. la doctrina portuguesa maneja el
derecho general de la personalidad (derecho fuente) y la previsiéon mas especifica
del derecho especial de la personalidad a la integridad fisica y moral, con el que
se relaciona el derecho a la libertad de voluntad y autodeterminaciéon', el cami-
no espanol es bien distinto, pues consiste en el recurso al catalogo de derechos
fundamentales de la Constitucidn, que se traslada hasta el Derecho civil para
construir precisamente la categoria de los derechos de la personalidad.

La regulacion espailola estatal (existe también normativa de las Comuni-
dades Auténomas) se encuentra actualmente la Ley 41/2002, de 14 de noviem-
bre, basica reguladora de la autonomia del paciente y de los derechos y obliga-
ciones en materia de informacién y documentacion clinica''. El consentimiento
informado es definido en el art. 3 como “la conformidad libre, voluntaria y cons-
ciente de un paciente, manifestada en el pleno uso de sus facultades después de
recibir la informacién adecuada, para que tenga lugar una actuacion que afecta
a su salud’, y conforme al art. 10 la informacién basica que el facultativo debe
facilitar al paciente, antes de recabar el consentimiento, debe hacer referencia a
los siguientes aspectos: a) Las consecuencias relevantes o de importancia que
la intervencién origina con seguridad; b) Los riesgos relacionados con las cir-
cunstancias personales o profesionales del paciente; ¢) Los riesgos probables en
condiciones normales, conforme a la experiencia y al estado de la ciencia o di-
rectamente relacionados con el tipo de intervencidn; d) Las contraindicaciones.

Otro aspecto donde marcan diferencias el ordenamiento espafiol y portu-
gués es la concepcion amplia que tiene la jurisprudencia espafiola sobre el deber
de informar del médico, que se considera parte integrante de la lex artis ad hoc.
Diversas sentencias del Tribunal Supremo espaiiol'? avalan esta posicion, mien-

12 Sobre este planteamiento, DIAS PEREIRA, A.G., Direito dos Pacientes...Cit., p. 406.

' El caracter de «basica» de esta ley deriva del art. 149.1.16 CE, que otorga al Estado competencia
exclusiva respecto a las bases y coordinacién de la sanidad.

12 Asi, recientemente, la STS (Sala 1¢) de 8 de septiembre de 2015 (ROJ STS 3722/2015), donde se
dice que la jurisprudencia de la Sala Primera “ha puesto de relieve la importancia de cumplir este
deber de informacién del paciente en cuanto integra una de las obligaciones asumidas por los
meédicos, y es requisito previo a todo consentimiento, constituyendo un presupuesto y elemento
esencial de la lex artis para llevar a cabo la actividad médica (SSTS de 2 de octubre de 1997; 29 de
mayo y 23 de julio de 2003; 21 de diciembre de 2005, entre otras). Como tal, forma parte de toda
actuacion asistencial y esta incluido dentro de la obligacion de medios asumida por el médico
(SSTS 25 de abril de 1994; 2 de octubre de 1997 y 24 de mayo de 1999). Se trata de que el paciente
participe en la toma de decisiones que afectan a su salud y de que a través de la informacion que
se le proporciona pueda ponderar la posibilidad de sustraerse a una determinada intervencién
quirtrgica, de contrastar el prondstico con otros facultativos y de ponerla en su caso a cargo de
un centro o especialistas distintos de quienes le informan de las circunstancias relacionadas con
la misma”.

Otra referencia importante la proporciona la STS (Sala 1¢) de 23 de octubre de 2015 (ROJ STS
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tras que el Derecho portugués maneja una concepcion mds estricta de la lex artis,
limitada a la funcién puramente asistencial y técnica®.

Mayor aproximacion se da, en cambio, en el concreto tema de la carga de
la prueba (onus probandi) de haber informado correctamente al paciente, donde
hay coincidencia en sefialar que incumbe al médico, tal y como indica en fechas
recientes el Acorddo do Tribunal Supremo de Justica de 16 de junio de 2015", con
expresa mencion de la jurisprudencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo
espariol.

4289/2015): “Es un acto que debe hacerse efectivo con tiempo y dedicacion suficiente y que obliga
tanto al médico responsable del paciente, como a los profesionales que le atiendan durante el
proceso asistencial, como uno mas de los que integran la actuaciéon médica o asistencial, a fin de
que pueda adoptar la solucion que mds interesa a su salud. Y hacerlo de una forma comprensible
y adecuada a sus necesidades, para permitirle hacerse cargo o valorar las posibles consecuencias
que pudieran derivarse de la intervencion sobre su particular estado, y en su vista elegir, rechazar
o demorar una determinada terapia por razén de sus riesgos e incluso acudir a un especialista o
centro distinto”.
* Al respecto, DIAS PEREIRA, A.G., Direito dos Pacientes..., Cit., pp. 697 y ss.

'* Disponible en http://www.dgsi.pt.
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1. Introduc¢ao

O primado do Direito da Unido Europeia e o seu efeito direto (que se ve-
rifica quando as suas disposi¢des sdo suficientemente claras e precisas, de modo
a poderem ser invocadas diretamente pelos individuos nos tribunais nacionais)
implicam frequentemente que o direito nacional seja desaplicado quando se
conclua que viola o direito da Unido Europeia. Este circunstancialismo é es-
pecialmente importante quando as disposi¢des nacionais que colidem com o
Direito da Unido Europeia sio normas de natureza tributaria. Isto porque essas
normas fazem parte de uma dimensao da soberania especialmente importante e
onde continua a ser mais ou menos pacifico que os Estados conservam o poder
para organizar e estruturar os seus sistemas fiscais.

Apesar de as questdes fiscais serem ainda reconduzidas a um dominio
onde as decisdes s6 podem ser tomadas por unanimidade e de se entender que
os Estados conservam uma grande autonomia de decisdo, a conciliagdo entre,
por um lado a protegdo dos principios de Direito da Unido Europeia, designa-
damente o direito de livre circulagdo e, por outro, a soberania fiscal dos Esta-
dos, nem sempre é pacifica, sendo o equilibrio entre os dois bastante dificil de
manter. H4, nesse contexto, autores que clamam que o T] tem ido longe demais,
assumindo uma funcio verdadeiramente politica em matérias que lhe estdo ve-

! Estas breves notas correspondem ao texto que serviu de apoio a comunicagdo, com o titulo So-

berania e Direito Fiscal da Unido Europeia, feita no dia em 19 de maio de 2016, no ambito do 3.°
Congresso Internacional Direito na Lusofonia, que teve lugar na Escola de Direito da Universida-
de do Minho, ndo tendo a pretensao de ser mais do que isso.
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dadas, pondo em causa a soberania Fiscal dos Estados®. No polo oposto ha quem
considere que o Tribunal de Justi¢a tem dado uma margem grande demais aos
Estados’.

Ha ainda quem considere que abordagem do T7J é erratica e desconhece-
dora das especificidades do Direito tributario, e que, por isso, pde seriamente em
causa a seguranga dos sujeitos passivos®.

Ao longo desta intervengdo nao vamos, naturalmente, resolver a questao
da relagdo entre o a Soberania dos Estados em matéria fiscal e o Direito Fiscal
da Unido Europeia, mas tio-s6 dar uma panoramica da articula¢do entre elas,
langando, desejavelmente, alguma luz sobre a dificil articulagdo entre esses con-
ceitos.

Comegaremos por, de uma forma muito breve, delimitar o conceito de
soberania fiscal.

Num momento seguinte daremos uma panoramica sobre o Direito Fiscal
da Unido Europeia e, num terceiro momento, faremos uma inter-relagdo entre
os dois dominios sugerindo algumas orientagdes e ensaiando alguns posiciona-
mentos, tendo em vista uma harmonizagdo e ndo uma radicalizagdo de posicio-
namentos

2. Soberania Fiscal

A soberania é um conceito multifacetado e que estd longe de ser estatico,
tendo variado ao longo dos tempos.

Este conceito surgiu para apreender a natureza e origens da autorida-
de politica, durante a Idade Média, altura em que foi utilizado para promover
a emancipac¢do dos senhores locais face ao poder religioso que se apresentava
como universal, hierarquico e estatico.

Mais tarde, na sequéncia da afirma¢do do Estado Moderno a soberania
passou a confundir-se com ele e apresentava-se como ilimitada. Isto é, como
uma competéncia absoluta do Estado.

Foi s6 com os conflitos do inicio do séc. XX que comegou a dominar a
ideia de que a soberania nao poderia ser algo de ilimitado, sob pena de se fazer
perigar a paz e a prosperidade mundial. Assim, num contexto de emergéncia
de poderes supranacionais a visdo classica e Vestefaliana de soberania absoluta

2 Cfr. GREETS, M. J./WARREN, A.C., Income Tax Discrimination and the Political Economic Inte-
gration of Europe, “The Yale Law Journal”, vol. 115, 2006, p. 1118.

* Cfr. VANIESTENDAEL, F., In Defence of the European Court of Justice, “Bulletin for Internation-
al Taxation”, vol.62, n.°3, 2008, p. 96.

Cfr. SNELL, J., Non-Discriminatory tax obstacles in Community law, 56, “International and Com-
parative Law Quarterly”, vol.56, n. © 2, 2007, pp. 339-370.
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deixa de ser apropriada. Impondo-se, por conseguinte, alteragdes quer a nivel
da concegdo simbolica do conceito quer a nivel do seu modo de funcionamento.

O conceito de soberania passa a referir-se igualmente ao plano supra-
nacional, ndo de modo a que haja uma supremacia da autoridade exercida a
esse nivel, ou até a uma partilha da mesma, mas de modo a fixar um plano de
exercicio em paralelo e de modo concertado. As fronteiras da soberania deixam,
portanto, de ser territoriais passando o ser essencialmente funcionais®.

No dominio do direito a competéncia dos Estados também deixa de ser
absoluta. Isto é, qualquer competéncia deve ser exercida tendo em aten¢io os
objetivos e fungdes de outras entidades que tenham igualmente como incum-
béncia o exercicio de poderes soberanos. Consequentemente, também no plano
juridico, reiteramos que as novas fronteiras passam a ser as fungdes e os objeti-
vos a realizar, ficando o territério para um segundo plano.

Pode, portanto, afirmar-se que a soberania enquanto autoridade politica,
isto é no seu sentido mais epistémico, se mantém mais ou menos estabiliza-
da. O mesmo néo se podendo dizer quer da sua dimensao simbdlica, enquanto
atributo de um determinado Estado, quer da sua dimenséo sistémica, ou seja,
enquanto ordem que regula a relacdo entre Estados soberanos.

Fazendo agora uma transposi¢ao para o plano fiscal (uma das expres-
sdes mais importantes da soberania), podemos dizer que o enquadramento é
precisamente o mesmo, nao obstante o conceito de soberania fiscal estar ainda
muito ligado ao Estado-Nagao®. Isto ¢, os Estados modernos sdo crescentemen-
te condicionados, quer por razdes econdémicas quer juridicas e igualmente pela
pressdo do seu enquadramento internacional, o que naturalmente tem impacto
na liberdade decisoéria em matéria fiscal.

Num contexto de caracterizagao da soberania é ainda importante dizer
que ¢ & Assembleia da Republica que cabe a autoridade para definir as préprias
competéncias. Tem o poder constituinte, depois dentro dos limites que lhe sdo
atribuidos pela constituicdo define os poderes da administracio e, finalmente,
detém ainda competéncia quanto as relagdes entre os Estado e ordenamentos
supraestaduais 7.

Dai que, no estrito dominio fiscal, se fale muitas vezes de varias formas
de soberania fiscal.

@

Cfr. ISENBAERT, M., EC Law and the Sovereignty of the Member States in Direct Taxation, IBFD,
2010, pp. 5-80.

O que se exacerbou essencialmente a partir do momento em que o Estado passou assumir a na-
tureza de Estado Fiscal, ou seja, a depender para o seu financiamento e exercicio das suas fungoes
das receitas decorrentes do langamento de impostos.

7 Cfr. SALDANHA SANCHES, J.L., Manual de Direito Fiscal, 3.2 edigdo, Coimbra, Coimbra Edito-
ra, Coimbra, p. 76.
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Distingue-se neste enquadramento:

i) a soberania fiscal legislativa que corresponde a competéncia para
emanar normas gerais e abstratas;

ii) a soberania administrativa que exige que a aplicagdo das leis gerais e
abstratas ndo poder ser feita sem que se atribua a administragdo um
conjunto de poderes que lhe permitam a aplicacdo coerciva desses
dispositivos legais;

iii) a soberania judicial corresponde a competéncia reconhecida aos tri-
bunais para controlarem a aplica¢ido que a administragdo faz das leis®.

Num contexto genérico, embora com uma certa enfase no contexto da
relagdo com o Direito da Unido Europeia, sectores da doutrina nacional admi-
tem igualmente uma alteragdo da soberania fiscal. Concluimos este ponto com
uma sugestiva afirmacdo do ilustre Professor Saldanha Sanches:

“a soberania fiscal legislativa é exteriormente limitada pela celebragao de
acordos (bilaterais) de dupla tributagdo com outros paises e pelo nasci-
mento do Direito Fiscal Europeu; a soberania administrativa, pela obri-
gacio contratual de cooperagdo com outras administragdes fiscais...por
ultimo, a soberania judicial, pela crescente competéncia que vem assu-
mindo o TJ no julgamento de questdes fiscais™.

3. Direito Fiscal da Uniao Europeia

Do 4mbito do Direito Fiscal da Unido Europeia fazem parte os impostos
da Unido Europeia propriamente ditos, o esfor¢o de harmoniza¢ido no dominio
da tributagdo direta e indireta, a troca de informagdes e assisténcia na cobranc¢a
de impostos e, mais recentemente, o combate a evasdo fiscal.

Os impostos da Unido Europeia, propriamente ditos, sdo poucos e tém
um relevo minimo no or¢amento da Unido. Destacam-se, neste contexto, a
pauta aduaneira comum (Regulamento EU n.° 952/2013), o imposto sobre o
rendimento dos funcionarios (Regulamento CE, EURATOM n.° 723/2004) e as
quotizagdes a producio no sector do agticar. Nesse enquadramento pode ainda
fazer-se referéncia ao ha muito projetado imposto sobre as transa¢des financei-
ras que, por motivos politicos, ainda ndo foi concretizado. Estes tributos tém
uma finalidade mais intervencionista do que financeira, revelando, nessa medi-
da, uma competéncia fiscal limitada e exclusivamente setorial.

8 Cfr. SALDANHA SANCHES, J.L., Manual de Direito Fiscal, Cit.., p. 77.
® In SALDANHA SANCHES, J.L., Manual de Direito Fiscal, Cit.., p. 77.
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A drea com maior importancia no dominio da fiscalidade europeia é, sem
duavida, o esfor¢o de harmonizagdo que estd particularmente avang¢ado nos im-
postos indiretos como o IVA (Diretiva 2006/112/CE) e os impostos especiais de
consumo (Diretiva 2008/118/CE), cujas bases estdo neste momento harmoniza-
das a nivel da Unido Europeia. Contrariamente, no contexto da tributa¢do di-
reta, a harmonizagio é ainda muito incipiente, havendo apenas alguns avancos
setoriais no contexto da tributagdo das sociedades. Sobressaem os regimes fiscais
comuns relativos: (i) a tributagdo dos dividendos, aplicavel as sociedades-maes
e sociedades afiliadas (Diretiva 20111/96/EU, alterada pelas diretivas 2014/86/
EU e EU 2015/121); (ii) aos pagamentos de juros e royalties feitos entre socie-
dades associadas (Diretiva 2003/49/ CE) e (iii) as fusoes, cisdes, cisdes parciais,
entradas de ativos e permutas de acdes entre sociedades (Diretiva 2009/133/CE).
E interessante salientar que, em 2011, foi avancada uma Proposta de Diretiva
[COM(2011) 121 final], tendo em vista a implementa¢ido de uma Matéria Cole-
tavel Comum Consolidada do Imposto sobre Sociedades (recentemente relan-
¢ada no ambito do pacote de combate a evasdo fiscal que a Comissdo Europeia
langou no final de 2015). Se este projeto for implementado, tal como se espera
que acontega ao longo de 2016, havera também uma harmonizagao da base de
tributagdo das sociedades.

O atraso na harmonizagio a nivel da tributacdo direta pode ser justifi-
cado por varias razdes, desde logo o facto de, ja no Tratado que institui a Co-
munidade Europeia (TCE), na disposi¢do legal que hoje corresponde ao artigo
113.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), se pre-
ver expressamente a harmoniza¢do no dominio da tributa¢io indireta, sem que
houvesse uma referéncia similar a tributagdo direta (verificando-se unicamente,
no artigo 114.°, n.° 1 do TFUE, uma alusdo genérica a necessidade de aproxi-
magcdo de legislacdes). Ha, porém, outros dois elementos que podem justificar
o relativo atraso da harmoniza¢ao no dominio da tributagdo direta: (i) o facto
de a partir do Tratado de Maastricht a moeda ter deixado de poder ser utiliza-
da como instrumento de condugio da politica financeira, e, consequentemente,
os Estados ndo quererem perder a possibilidade de utilizar os impostos diretos
como importantes instrumentos de condugéo desse tipo de politicas e (ii) o facto
de a soberania fiscal dos Estados ter vindo a sofrer grandes alteragdes, implica-
das, desde logo, pelos grandes avangos na harmonizagao da tributacdo direta,
gerando, naturalmente, alguma relutincia por parte dos Estado-Membros em
abdicar do controlo que ainda tém de uma grande parte das questdes relativas
aos impostos diretos (até pela carga simbdlica que estes tém). Apesar do atraso
na harmonizagdo tem havido, aquilo a que se chama, uma harmonizagdo por
vias transversas, no contexto da profusa jurisprudéncia produzida neste tipo de
matérias e que frequentemente forca os Estados-Membros a adaptar os seus sis-
temas fiscais, contornando assim o requisito da unanimidade (artigo 115.° do
TFUE). Este tipo de harmonizagéo é, todavia, apenas um efeito colateral da pro-
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tecdo das liberdades econdmicas fundamentais, ndo revelando uma soberania
fiscal plena e assumida.

Outro dominio importante é o da troca de informacgdes onde, no con-
texto do combate a fraude e evasdo fiscais no plano internacional, se evoluiu
para uma troca automdtica de informag¢des no dominio da fiscalidade direta,
e se consagrou a possibilidade de ser disponibilizada pelas autoridades fiscais
quer informagdo de natureza financeira (referente a dividendos, mais-valias,
outros rendimentos financeiros e saldos das contas de pessoas singulares), quer
informagdes sobre decisdes fiscais em matéria de operagdes transfronteirica e
acordos prévios de precos de transferéncia, relativas a pessoas coletivas (Diretiva
2011/16/EU, alterada pelas Diretivas 2014/107/EU e EU 2015/0135). Existem
também desenvolvimentos importantes no campo da assisténcia mutua em ma-
téria de cobranca de créditos respeitantes a impostos, direitos e outras medidas
(Diretiva 201024/EU).

Por fim, faz parte do ambito da fiscalidade da Unido Europeia uma outra
drea que, apesar de se ter afirmado sobretudo nos tempos mais recentes, revela-
-se como uma das mais dindmicas no contexto da Fiscalidade Europeia, servindo
como catalisador de avangos mais rdpidos noutras areas mais tradicionais do do-
minio fiscal - referimo-nos ao combate a fraude e evasio fiscais. Neste dominio
surgiu, no final do ano de 2015, como resposta ao plano de a¢ao Base Erosionand
Profit Shifting (BEPS) da OCDE, um pacote contra a evasio fiscal, a implemen-
tar durante 2016, que assenta nos seguintes elementos: (i) Proposta de Diretiva
que estabelece regras contra as praticas de elisdo fiscal que afetam diretamente o
funcionamento do mercado interno, ou Diretiva anti-BEPS, como muitas vezes
¢ designada, [COM(2016) 26 final]; (ii) na ja referida revista Diretiva relativa
a cooperagdo administrativa no dominio da fiscalidade (Diretiva 2011/16/EU);
(iii) na Recomendagdo da Comissio relativa a implementac¢io de medidas con-
tra a utilizagdo abusiva de acordos de dupla tributagio [C(2016) 271 final] e (iv)
na Comunicag¢do da Comissao ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre uma
estratégia externa para uma tributagao efetiva [COM(2016) 24 final].

4. Relagao entre Soberania Fiscal e Direito Fiscal da Uniao
Europeia

Pelo que se expds verifica-se que, de facto, a soberania fiscal, tal como en-
tendida em termos cldssicos, se alterou consideravelmente no contexto da Unido
Europeia.

Apesar dos grande avanc¢os no que concerne a harmonizagio a nivel das
bases tributdrias no &mbito de varios impostos indiretos e de se perspetivar um
avanco similar no 4mbito da tributacio das sociedades, a tributacio direta ainda
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vai sendo o ultimo reduto de uma soberania fiscal, tal como entendida em mol-
des mais tradicionais.

Sendo claro, neste dominio, que a Unido ainda ndo adquiriu o poder para
langar impostos diretos para financiar os varios Estados. Apenas os Tratados
podem conferir poderes @ Unido no ambito da tributa¢do direta num contexto
muito preciso, ou seja, se o Conselho aprovar diretivas que tenham em vista
harmonizar leis nacionais que afetem diretamente o funcionamento do mercado
unico, mas sempre num contexto de unanimidade'. Ora, esses condicionalis-
mos justificam, em grande medida, o facto de a harmonizagio ser relativamente
limitada.

Todavia, ndo é tanto no 4mbito das politicas de harmoniza¢io que se le-
vantam os problemas, pois nesses casos, apesar de tudo, existe uma participagdo
dos vérios Estados e um envolvimento dos parlamentos nacionais. Isto porque
as diretivas tém de ser transpostas, assegurando-se, assim, o cumprimento, ain-
da que muitas vezes titulo meramente formal, de principios juridico-constitu-
cionais como o principio da legalidade. Alids, o proprio artigo 8.°, n.° 4 da CRP
reforga essa conciliagdo entre Direito Fiscal da Unido Europeia e Direito Cons-
titucional Interno.

Os problemas maiores e de mais complexa resolu¢do surgem, sim, a pro-
posito do Direito Primario, ou seja, da jurisprudéncia do T7J relativa a conformi-
dade do Direito Fiscal Nacional com as liberdades Econémicas Fundamentais.
Sendo no dominio da tributagao direta que justamente surgem as maiores difi-
culdades de conciliagdo entre a prote¢do da liberdade de circulagio e o exercicio
da soberania fiscal.

Tem havido algumas situagdes em que as especificidades do Direito Fis-
cal e dos equilibrios que pressupde tém sido postas em causa. Por exemplo, no
célebre acorddao Marks and Spencer, isso ficou bem patente. Confiamos, porém,
que o equilibrio sera resposto. Alids, num caso relativamente recente opondo a
Comissao ao Reino Unido'" foi, de certo modo, revertida a jurisprudéncia Marks
and Spencer, o que ndo deixa de ser significativo.

O grande problema de fundo ¢, de facto, a coexisténcia de diferentes sis-
temas fiscais. Esse é que é o grande obstdculo a livre circulagdo. Todavia, num
contexto onde se aceita essa diversidade de sistemas é inevitavel que os sujeitos
que exercem as liberdades de circulagiao tenham de se confrontar frequentemen-
te com consequéncias fiscais nem sempre favoraveis e que em muitas situagoes
ndo podem ser imputadas aos Estados envolvidos.

Apesar de tudo, temos uma visdo otimista. Em sintonia com Douma'

10 Cfr. artigo 115.° do TFUE.
" Comissdo v. Reino Unido, C-172/13, de 3 de fevereiro de 2015.
2 Cfr. DOUMA, S., Optimization of Tax Sovereignty and Free Movement, IBFD 2011, p.295.
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que, na linha da teoria dos principios de Alexy", depois de enquadrar a livre
circulagdo e soberania no ambito dos principios e ndo das normas, sugere um
critério de concordéncia pratica, também nds julgamos ser esse o caminho ade-
quado.

Nio havendo uma rela¢do de hierarquia entre a soberania da EU em
matéria Fiscal e a dos Estados Membros, A Unido tem de permitir aos Estados
Membros o exercicio das suas competéncias fiscais o que implicara, provavel-
mente, uma maior contengio por parte do TJ. Isto sem prejuizo de os Estados
Membros deverem exercer os seus poderes em conformidade com o Direito da
Unido Europeia™.

Verifica-se, além disso, que a soberania fiscal serd seguramente reforcada
no contexto do recente pacote de combate a evasdo fiscal a que aludimos na
parte final do ponto anterior.

5. Conclusoes

Nio ha, na realidade, uma verdadeira oposi¢ao entre soberania fiscal e
direito da Unido Europeia.

Constata-se que depois de uma certa vertigem do primado, tendemos
agora para o equilibrio que ja é constatdvel em alguns acérddos que reverteram
decisdes polémicas como a Marks and Spencer. Esta tendéncia para uma harmo-
nizagdo entre o exercicio do poder tributario e o Direito da Unido Europeia sera
seguramente maximizada pela implementacao do pacote contra a elisdo fiscal e
a mudanga de abordagem que inevitavelmente implicara.

Y Cfr. ALEXY, R., On Constitutional Rights to Protection, in “Legisprudence” vol.3, n. ° 1, Julho de
2009, pp. 1-17.

4 Cfr. Schumacker, C-279/93, de 14 de fevereiro de 1995, n.° 21.
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1. Introdugao

Num contexto de mudancas econdémicas e tecnoldgicas causadas pela glo-
baliza¢ao e desenvolvimento da sociedade informacional, o que antes era mera
ficcdo cientifica, tornou-se realidade e comega a desafiar os governos mundiais.
Tais desafios gravitam em torno da seguinte interrogante: como esse aparato tec-
noldgico, pode contribuir para o aprimoramento das democracias. Mais infor-
magio é sindbnimo de mais democracia? Esse fenémeno vem sendo analisado
por estudiosos e é designado como governo aberto, que em ultima instancia visa
assegurar a maior transparéncia nas relacdes entre governos e cidaddos, bem
como a co-produgao do bem publico.

Diante deste cenario, o trabalho se justifica pelo fato de que se propoe a
compreender o fendmeno da Sociedade Informacional, a incorporagao das TICs
pelas administracdes e as mudangas decorrentes do seu uso no modelo demo-
cratico brasileiro e portugués.
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Para tanto, o presente estudo foi dividido em quatro capitulos o primei-
ro introdutdrio, o segundo abordou a evolugdo da sociedade informacional e a
incorporagdo das TICs pela administracao publica, no terceiro foi realizada a
analise do quadro juridico do direito de acesso a informacéo no cendrio portu-
gués e brasileiro para em seguida realizar o estudo comparativo das legislagoes e,
por fim, foram apresentados os desafios para a consecugdo de politicas publicas
de acesso a informagao e fortalecimento da democracia, sendo essa a abordagem
que segue.

2. Sociedade Informacional e Moderniza¢ao da Adminis-
tracao Publica em Portugal e no Brasil

O uso das TICs pelas estruturas governamentais populariza-se e inten-
sifica-se a cada dia. A Administragdo Publica também se insere neste cendrio,
cabendo destacar aqui dois movimentos importantes: o primeiro, chamado de
Nova Gestédo Publica (NGP) e o segundo Novo Servigo Publico (NPS).

Como visto acima, a problematica ligada a sociedade informacional vem
ganhando notoriedade no contexto internacional. Neste sentido, foram criados
grupos de trabalho no 4mbito da Organizacido das Nagdes Unidas visando estu-
dos e debates sobre governanca da internet, tendo a Unido Europeia, Portugal e
Brasil dentre seus componentes.

Em Portugal, segundo dados do Programa Operacional Sociedade da In-
formacao portugués- (POSI, 2000) a inclusio na sociedade informacional inicia-
-se tardiamente, em 1994 o pais encontrava-se numa fase pré-digital. Com base
nisso, vérias politicas de governanca tem sido adotadas dentre elas vale citar:

Quadro 1: Estratégias de governo Aberto adotadas pelo Estado Portugués':

1996 - Iniciativa Nacional para a Sociedade da Informacio e a Conselho de
Ministros da Missdo para a Sociedade da Informagéo.

1997 - Livro Verde para a Sociedade da Informagao
1998 - Programa Cidades Digitais

! Fonte: Elaborado pelos autores. Adaptado de: Ligar Portugal (Programa Nacional para a Socieda-

de de Informacdo), Lisboa, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, 2005, disponivel
em http://www.ligarportugal.pt/, acesso em. Margo de 2016; Programa Operacional Sociedade da
Informagdo 2000-2006- POSI, Unido Europeia: 2000, disponivel em http://www.umic.pt/images/
stories/publicacoes200801/posi.pdf, acesso em. Margo de 2016 e PORTUGAL, Livro verde para a
Sociedade da Informagdo em Portugal, Lisboa, 1996, disponivel em http://homepage.ufp.pt/Imbg/
formacao/lvfinal.pdf, acesso em fevereiro de 2016.
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1999 - Livro Branco do Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico Portugués

2000 - Programa Operacional para a Sociedade de Informagao (POSI)

2000 - Comissdo Interministerial para a Sociedade de Informacéo e Iniciativa
Internet;

2001- Concurso publico para a generalizagdo do Programa Cidades Digitais

2002 - Decreto-Lei criou o Diploma de Competéncias Bésicas em Tecnologias
de Informacédo e a Comissdo Interministerial para a Sociedade de Informagao

2002 - Unidade de Missdo Inovacio Conhecimento (UMIC);

2003 - Iniciativa Nacional para a Banda Larga

2005 - Programa Ligar PT e Simplex (simplificagdo e melhoria da prestagao de
servicos publicos)

2007-Agéncia para a Modernizagao Administrativa

Seguindo Portugal o Estado brasileiro somente inicia seu bloco de politi-
cas para a Sociedade Informacional no final da década de 90 sdo sintetizadas no
quadro abaixo*:

Quadro 2: Estratégias de governo aberto adotadas pelo Estado Brasileiro

1995 - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

1999 - Programa Sociedade da Informagéo

2000 - Governo Luiz Fernando Cardoso
- Comité Executivo de Governo Eletronico (CEGE).

2002 - Luiz Inacio Lula da Silva:

2004 - Departamento de Governo Eletronico

2004 - Criagdo do Portal Transparéncia no ano de 2004
2009 - Lei de Responsabilidade Fiscal

2009 - Portal e-democracia

2010 - Dilma Roussef

2011 - Parceria para Governo Aberto (OGP).

2011 - Comité Interministerial para Governo Aberto (CIGA),
- Plano de A¢éo Nacional sobre Governo Aberto (PNGA).

> Fonte: BERNARDES, Marciele Berger/ROVER, Aires José, “Lei de Acesso a Informagio e dis-
ponibilizagdo de dados remuneratérios pelos Tribunais de Justica” in II Congresso Iberoamerica-
no de Docentes e Investigadores em Derecho e Informdtica, CIIDI, 2014, p.9.
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Como se nota, a incorporagdo das TICs no contexto da Sociedade In-
formacional tanto em Portugal quanto no Brasil foi marcada por um processo
tardio, com especificidades a depender do Estado, mas ainda néo foi totalmente
implementado. Neste sentido, vale o estudo sobre o direito de acesso a informa-
¢do nos diplomas constitucionais e infraconstitucionais destes Estados.

3. Direito a informag¢ao em Portugal e no Brasil: Bases
Constitucionais e Legais

Neste item, toma-se como premissa que o Direito & Informagdo é um
direito fundamental® dos cidadios e, por conseguinte, deve estar consagrado
nos regimes politicos modernos. Ademais, sabe-se que as tecnologias ndo sdo
a panacéia a solucionar todos os déficits democraticos.! Portanto, na sequéncia
serdo estudadas de forma sintetizada algumas das principais politicas adotadas
em Portugal e no Brasil no sentido de promover o direito de acesso.

3.1. Direito a Informagao no quadro juridico portugués

O direito a informagdo encontra respaldo na Constitui¢ao da Republica
Portuguesa (CRP)® desde 1976 (principio do livre acesso aos arquivos e docu-
mentos da Administra¢ao Publica), sendo posteriormente atualizado pela Cons-
tituicao de 1982, a qual consagrou o direito de se informar em quatro principios:
direito a informacao (arts. 20 e 37); reserva da intimidade e vida privada (arts.
26, 34, 268); segredo de justica (arts. 268).

Todavia, a despeito da previsdo desde a Carta de 1976, apenas em 1993 é
que a matéria foi regulada através da Lei de Acesso aos Documentos Administra-
tivos-LADA (Lei n.° 65/93). Tal dispositivo foi reiteradamente alterado em 1995
e em 1996 e posteriormente pela Diretiva 2003/98, sendo totalmente revogado
pela Lei n.c 46/2007, de 24 de Agosto®.

A expressdo acima foi criada pela Organizacdo Nao Governamental - ONG Artigo 19. Disponivel
em http://artigo19.org/?p=40, acesso em 01 margo de 2016.

CASTELLS, Manuel, A sociedade em rede. A era da informagao: economia, sociedade e cultura,
vol. 1. 142 reimp. Sdo Paulo, Paz e Terra, 2011

> PORTUGAL, Constitui¢ao da Repiiblica Portuguesa V1I, Revisao Constitucional 2005, disponivel
em https://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/constpt2005.pdf>, acesso em fevereiro de
2016.

Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto, regula o Acesso aos Documentos Administrativos, disponivel
em http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=931&tabela=leis , acesso em fe-
vereiro de 2016.
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A atual LADA ¢ divida em quarto capitulos e conta com 41 artigos.

No primeiro capitulo “Disposicdes gerais” (principios da administragao
aberta, objetivos; 6rgdos sujeitos a LADA; o direito dos cidadaos; dados refe-
rentes a saude). O segundo capitulo “Exercicio do direito de acesso e de reuti-
lizagao dos documentos administrativos” ¢ dividido em duas Se¢des: Do direito
de Acesso e da Reutilizagido de Documentos . O terceiro capitulo versa sobre a
“CADA” (composi¢do, funcionamento, competéncias e fiscaliza¢do). Por fim,
no dltimo capitulo “Contra-ordenagdes” (formas de violagdes dos direitos), san-
¢Oes, prazos e recursos para os Tribunais Administrativos.

3.2. Direito a Informagao no quadro juridico brasileiro

A Constitui¢ao Federal de 19887 constitui um marco, uma vez que res-
taura a democracia no Brasil confere direitos aos cidadios e impde deveres ao
Estado para a consecucdo dessas garantias.

Esta carta fundamental consagrou em seus artigos 5°, incisos XIV e
XXXIII; e artigo 37, § 3¢, inciso II o direito de acesso a informagao.

Nesta se¢ao proceder-se-a a analise das principais regras, procedimen-
tos e prazos adotados pela Lei de Acesso a Informagao Brasileira, o primeiro
capitulo- Disposi¢oes Gerais (sujeitos a LAI, em seguida, o comando central da
Lei, qual seja de que a informagdo é a regra e o sigilo é a excegio e as regras
da Transparéncia Ativa). No Capitulo II - Do Acesso a Informagées e da sua
Divulgagdo- (gestio transparente e o Servi¢o de Informacédo ao Cidadao - SIC).
Ja no Capitulo III - Do Procedimento de Acesso a Informagdo, (Transparéncia
passiva). No Capitulo IV - Das Restrigoes de Acesso a Informagdo, (sigilo e
classificagdo das informagoes). O Capitulo V - Das Responsabilidades, (con-
dutas que configuram o descumprimento da Lei e as sangdes pelo descumpri-
mento).

Por fim, no ultimo Capitulo (obrigatoriedade de todos os érgaos/entida-
des da administragao publica pelo cumprimento e monitoramento da Lei).

7 BRASIL, Constituigao (1988), Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988, Organizagao do texto, Yussef Said Cahali. 10.% ed. Sao Paulo, RT, 2008.
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4. Comparativo entre a legislacao de direito ao acesso a in-
formacgao portuguesa e brasileira e os desafios de sua im-
plementaciao

Este item destina-se ao estudo comparado das legislagdes portuguesa Lei
de Acesso aos Documentos Administrativos de 1993 (revisada em 2007) e legis-
lagdo brasileira- Lei de Acesso a informagdo de 2011.

Segundo dados da Global Right to Information Rating (2015) dos 103 pai-
ses avaliados o Brasil ocupa 182 posi¢cdo enquanto Portugal estd em 70°. Assim,
este estudo comparativo se justifica, pois busca compreender se legislagdes mais
recentes sdo mais efetivas e quais os desafios para a operacionalizagdo destes
diplomas legais.

Neste sentido, esclarecem Ackerman e Sandoval® que o contetdo e a for-
ma de interpretar estas legislagdes ao redor do mundo varia, portanto sugere um
roteiro, com quatro categorias, a ser seguido quando da analise comparativa, sdo
elas: cobertura; excegdes; supervisdo , seguimento e facilidade de acesso.

No que tange a Cobertura o cendrio ideal é que a lei cubra “todas as
institui¢oes que recebem dinheiro publico, incluindo os trés poderes™. Neste
sentido, tanto a LADA portuguesa (art.4°) quanto a LAI brasileira apresentam
ampla cobertura.

Na seqiiéncia importa comparar as leis no que tange a categoria Exce-
¢des, primeiramente, (quem define informacéo secreta, quais as exce¢des ao si-
gilo?) em segundo (privacidade e prote¢do de informagdes pessoais).

No estudo comparado observou-se que a primeira parte desta categoria é
cumprida por ambas as normas, sendo que ambas possuem legislacao especial a
detalhar o tratamento das informagdes classificadas em grau de sigilo.

Vale registrar que pesquisas sobre a LADA portuguesa sinalizam que a
mesma apresenta excessos quanto a categoria excegoes.'

Ainda na categoria das excegdes, no item referente a Prote¢ao de Infor-
magdes pessoais, em nenhuma das legislacdes analisadas localizou-se disposi-
tivo especifico a proteger dados pessoais tanto dos servidores quanto dos cida-
daos.

8 ACKERMAN, John/SANDOVAL, Irma, Leyes de Acceso a La Informacion en el Mundo, “Cuader-
mos de transparéncia”, México, IFAI, 2005, p. 24, disponivel em http://www.ifai.org.mx/Publica-
ciones/publicaciones, acesso em fevereiro 2016.

® ACKERMAN, John/ SANDOVAL, Leves de Acesso a La Informacién en el Mundo, Cit., p.25.

BERNARDO, Luis, Dados, conhecimento, ac¢do: Melhorar o Acesso a Informagio em Portugal.

Transparéncia Internacional, 2012, disponivel em http://homepage.ufp.pt/lmbg/formacao/lvfi-

nal.pdf, acesso em fevereiro de 2016.

s
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A terceira categoria Supervisao e seguimento (6rgao auténomo e inde-
pendente responsavel pela fiscalizacdo). Sob esse aspecto a LADA portuguesa se
sobressai ao destinar capitulo especifico o qual versa a Comissido de Acesso aos
Documentos Administrativos (CADA), ja a LAI brasileira, somente determina
que cada instituicdo deve designar autoridade responsavel pelo cumprimento da
norma, apds o esgotamento das vias administrativas o cidadao pode apelar as
vias judiciais.

Por fim, a ultima categoria se refere a Facilidade de Acesso, ou seja, de-
manda informacao Pré-ativa por parte das administragoes e, além disso, atuali-
zagdo e linguagem acessivel. A esse proposito a LADA nio conta com um dispo-
sitivo que obrigue a administragdo a apresentar informagoes, tampouco critérios
para definir o sdo explicagdes claras, simples e precisas das decisdes''. Outro
obstaculo ao acesso a informacédo na legislagdo portuguesa é que o Diario da Re-
publica Eletronico-DRE impoe “taxas elevadas a execugdo de fungdes de pesqui-
sa avancada (como pesquisa em linguagem natural), ndo permite uma pesquisa
unificada em todas as séries e apenas disponibiliza versées PDF das paginas do
Diério da Republica™

Além disso, no atual contexto informacional e mediante a lista de politi-
cas de governo aberto adotadas pelos governos a omissiao da LADA portuguesa
dificulta a fiscalizagdo via portais de governo em, nas palavras de Bernardo" “o
acesso pelos cidaddos, no que respeita as atividades do setor publico, é feito, es-
sencialmente, através dos relatérios anuais e planos de atividades das entidades,
que nem sempre estdo disponiveis online”

A lei brasileira, pelo o fato de ser mais recente, ja nasce com o standard de
que a partir da publicagdo da LAI a “informagao passou a ser a regra e o sigilo a
exce¢do”. Em face disso, divide a norma em dois eixos: transparéncia ativa (rol de
informagdes que obrigatoriamente sao oferecidas pela administragao) e transpa-
réncia passiva (rol de informagdes que devem ser requeridas pelo cidaddo pelo
Servico de Informagio ao Cidadao-SIC, mediante pagamento).

Cumpre registrar que a simples disponibilizacdo de informagdes nao sig-
nifica que haja efetiva apropriacdo da mesma pelos cidaddos e que estes conse-
guiram se apropriar destas informagdes para fiscalizarem a administragdo, ou
auxiliarem na co-produgdo do bem publico.

"' BERNARDO, Luis, Dados, conhececimento, agio..., Cit.
2 BERNARDO, Luis, Dados, conhececimento, agdo..., Cit., p.06
* BERNARDO, Luis, Dados, conhececimento, agdo..., Cit., p.07

14

BERNARDES, Marciele Berger, Democracia na Sociedade Informacional: O desenvolvimento da
democracia digital nos municipios brasileiros, Sao Paulo, Saraiva, 2013.
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Com efeito, do comparativo acima, pode-se inferir que tanto a Lei Por-
tuguesa como a Lei Brasileira, apresentam inovac¢des, omissdes, semelhancas e
diferencas entre si, sendo que a LAI ¢ na generalidade de seus artigos melhor
detalhada e mais aprofundada do que a LADA. Contudo, esta estabelece artigos
importantes acerca dos 6rgaos de controle e responsabilidade dos agentes, bem
como dos dados referentes a saide e obriga a atualizacdo periddica das informa-
coes.

Importante referir ainda que a despeito do Brasil ocupar melhor ranking
no que tange a legislacdo de acesso a informacao' isso ndo significa que os 6r-
gaos publicos deste pais automaticamente tenham se tornado mais transparentes
e que os cidaddos consigam de imediato informagdes da administragao.

A doutrina relata casos em que a cultura do sigilo perdura dentro da ad-
ministracdo brasileira, dando ensejo inclusive a processos judiciais'. Por estas
razdes, pode-se afirmar que em termos de eficacia das leis tanto Brasil quanto
Portugal enfrentam dificuldade por parte dos 6rgaos responsaveis, o que aumen-
ta a insatisfacdo dos cidadaos com relagdo a transparéncia publica.

5. Consideragées Finais

Na introdugéo deste estudo, propds-se analisar como estdo sendo imple-
mentados os preceitos das Leis que asseguram o direito de Acesso nos ordena-
mentos juridicos Portugués e Brasileiro.

No estudo do cendrio Portugués observou-se que as politicas de inser¢do
na Sociedade Informacional tiveram diversas etapas evolutivas inclusive com re-
visdo, em 2007, da sua primeira lei de acesso datada de 1993. Ja no que tange ao
modelo brasileiro, este foi mais tardio, somente em 2011 foi publicada a LAI,
portanto 23 anos apds a previsdo na Constituicdo Federal é que o Direito a In-
formacéo foi regulado por Lei.

Em face disso, considerou-se necessario o estudo comparado dos prin-
cipais dispositivos das referidas Leis a fim de verificar seus limites e as novas
possibilidades representadas pelas TICs.

A partir da abordagem feita, constatou-se que guardadas as devidas par-
ticularidades, tanto Portugal quanto o Brasil, historicamente conhecidos pelos
seus défices democraticos, possuem diplomas que atendem os Standards inter-
nacionais de acesso a informacao. Todavia, demandam revisdo de seus diplomas
no que tange as categorias cobertura, exce¢oes (falta de previsao sobre a protecédo

' GRI, 2015

'® SANTOS, P,/ BERNARDES, M./ ROVER, A., Teoria e Prdtica de Governo Aberto: Lei de Acesso a
Informagdo nos Executivos Municipais da Regido Sul, Funjab., Floriandpolis, 2014, p.214.
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de dados), supervisdo (no Brasil criacdo de 6rgao independente e auténomo; em
Portugal que a CADA incremente o monitoramento de reclamag¢des e acompa-
nhe o curso dos processos).
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OS FATOS LEGISLATIVOS
NA JURISDICAO CONSTITUCIONAL

Margarida Maria Lacombe Camargo
Professora de Teoria do Direito da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Brasil

1. Nota Prévia

Meu proposito é trazer o tema de valoragdo das provas para o terreno da
jurisdi¢do constitucional, diante do fendmeno cada vez mais recorrente das au-
diéncia publicas no Supremo Tribunal Federal, e pelo fato de o tema das provas
e da sua valoragdo ser tratado quase que exclusivamente no direito processual
sob uma perspectiva pretérita, de adjudicacao do direito. Muito pouco ou quase
nada tem sido trabalhado sobre a importancia dos fatos na jurisdi¢do constitu-
cional, quando eles assumem uma visdo prospectiva, de natureza legislativa. O
eixo do trabalho é a distingdo feita por Kenneth Culp Davis entre fatos legislati-
vos e fatos adjudicativos.

Em um primeiro momento serd feita uma breve apresenta¢io das audién-
cias publicas no Supremo Tribunal Federal, com base na legislacao que as prevé
e destaque para a distingdo que pode ser feita entre fatos legislativos e fatos adju-
dicativos, em funcéo da sua utilizagao no processo judicial.

Na sequéncia, serdo apresentados alguns aspectos tedricos sobre a iden-
tificacdo dos predicados faticos normativos que servem de objeto a acdo de con-
trole de constitucionalidade das leis realizada pelo Supremo Tribunal Federal.

No terceiro momento serd feita uma provocacao, de natureza tedrica, no
sentido de introduzirmos os fatos legislativos na doutrinada do direito proces-
sual, especificamente no que diz respeito ao problema da valoragdo da provas.

Por ultimo, um breve estudo de caso sobre um julgamento realizado pela
Corte Constitucional brasileira, o Supremo Tribunal Federal brasileiro, que pode
servir de exemplo ao que foi dito.
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2. O STF e as Audiéncias Publicas

O Supremo Tribunal Federal brasileiro vem realizando cada vez mais au-
diéncias publicas. Trata-se de uma possibilidade prevista pelo legislador ao editar
alei 9868/99 e o Regimento Interno da Corte para “ouvir depoimento de pessoas
com experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender ne-
cessario o esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussiao
geral e interesse publico relevante, debatidas no 4ambito do tribunal™

De 2007, data da primeira, até dezembro de 2015, foram realizadas 18
audiéncias publicas.? Alguma duvida existe, entre os pesquisadores, se elas, na
realidade, voltam-se para a legitimacdo da Corte, ao ouvir a sociedade, ou para
que os ministros obtenham algum tipo de conhecimento necessario a deciséo,
mas que escape aos limites da dogmatica juridica.

O que vemos, da analise feita sobre os discursos de abertura e encerra-
mento das audiéncias, momento em que o organizador esclarece seus propdsito
e limites, é que a colaboracdo dos experts e dos representantes de movimen-
tos sociais ali presentes servem para oferecer informagdes de natureza técnica
e cientifica, ainda que baseadas na experiéncia. As organizagdes sociais, mesmo
com sua existéncia marcada para a defesa de interesses no terreno da politica,
normalmente se fazem representar por um professor pesquisador. Somando-se a
isso o fato de ndo existirem critérios de representatividade democratica nas au-
diéncias publicas, deslocaremos nosso foco para o terreno da técnica e da cienti-
ficidade, nos concentrando sobre os argumentos dai advindos.

' Lei 9868/99, art. 9, § 1° e RISTF, arts. 13, XVII e 21, XVII, que permitem ao Relator do caso ou ao
Presidente da Corte “convocar audiéncia publica para ouvir o depoimento de pessoas com expe-
riéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario o esclarecimento
de questoes ou circunstancias de fato, com repercussio geral e de interesse publico relevante,
debatidas no ambito do Tribunal.”. Mantida a atribui¢do do Relator pelo mesmo diploma legal:
“Art. 21. Sao atribui¢oes do Relator: [...]XVIIA - convocar audiéncia ptiblica para ouvir o depoi-
mento de pessoas com experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender
necessario o esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussao geral ou de
interesse publico relevante.

Audiéncias Publicas Realizadas Por Ano
8
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Fato é que por meio das audiéncias publicas dados e informagdes de or-
dem empirica chegam a Corte, demandando tratamento probatério, pois é com
base neles que os juizes irdo decidir.’

O trabalho do juiz no ambito da jurisdi¢do constitucional é distinto dos
juizes de primeira e segunda instancia e, portanto, o uso que fazem dos fatos da
realidade é também distinto. Importante, assim, anotar a diferenca entre duas
ordens de fatos que importam ao Direito, e para isso nos valemos de distin¢do
feita por Kenneth Culp Davis em 1942, quando se deparou com o forte aspecto
técnico regulatdrio das agéncias reguladoras nos EUA*

“When a court or an agency finds facts concerning the immediate par-
ties-who did what, where, when, how, and with what motive or intent-the
court or agency is performing an adjudicative function, and the facts so
determined are conveniently called adjudicative facts. When a court or
an agency develops law or policy, it is acting legislatively; the courts have
created the common law through judicial legislation, and the facts which
inform the tribunal’s legislative judgment are called legislative facts”

Stated in other terms, the adjudicative facts are those to which the law is
applied in the process of adjudication. They are the facts that normally
go to the jury in a jury case. They relate to the parties, their activities,
their properties, their businesses. Legislative facts are those which help
the tribunal to determine the content of law and policy and to exercise
its judgment or discretion in determining what course of action to take.”

O problema central a ser enfrentado, na ocasido, era o tratamento que a
legislagdo que estava sendo gestada nos Estados Unidos, para a unifica¢ao das
regras processuais relativas a provas, daria aos fatos legislativos. Na medida em

> A Lei 9868/99 foi construida sob o principio de que as questdes de fato néo estdo excluidas da
jurisdi¢ao constitucional. Expressamente encontramos no texto da sua exposigao de motivos que
“Hoje, nao ha como negar a comunicagao ente norma e fato [...], que constitui condigao da pro-
pria interpretagao constitucional.

[...]Tem-se, assim, a proposta de dois novos institutos, o amicus curiae e a audiéncia publica, que
servirdo para modernizar o processo constitucional brasileiro.”

Disponivel em http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1999/lei-9868-10-novembro-1999-3695
87-exposicaodemotivos-150030-pl.html

“When an agency finds facts concerning immediate parties what the parties did, what the circum-
stances were, what the back- ground conditions were -the agency is performing an adjudica- tive
function, and the facts may conveniently be called adjudicative facts. When an agency wrestles
with a question of law or policy, it is acting legislatively, just as judges have created the common
law through judicial legislation, and the facts which inform its legislative judgment may conve-
niently be denominated legislative facts.” DAVIS, Kenneth Culp, An approach to problems of
evidence in the administrative process, “Harvard Law Review”, vol. 55, n.° 3, 1942, pp. 364-425
(402).
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que se cuida de fatos que nio interessam diretamente a defesa das partes e a apu-
racdo da verdade pelo juiz responsavel pela aplicagdo da sancio, eles recairiam
na categoria da “judicial notice’, isto é, poderiam ser considerados independente
da apresentagdo de prova.

Com a experiéncia das agéncias reguladoras, Davis nota que também o
poder judiciario lan¢a mao de fatos legislativos para julgar. Sua atuagéo é criati-
va e nem todos os fatos que suportam o julgamento podem ser objeto de prova.

“[...] whenever a tribunal is engaged in the creation of law or of policy,
it may need to resort to legislative facts, whether or not those facts have
been developed on the record.

The exceedingly practical difference between legislative and adjudicati-
ve facts is that, apart from facts properly noticed, the tribunal’s findings
of adjudicative facts must be supported by evidence, but findings or as-
sumptions of legislative facts need not, frequently are not, and sometimes
cannot be supported by evidence”

A Federal Rules of Evidence, criada em 1972 nos Estados Unidos, acabou
por alijar expressamente da Judicial Notice os fatos legislativos, Rule 201. Com
isso abre-se todo um rol de discussdo no sentido de que os fatos legislativos,
cada vez mais acessiveis pelas novas tecnologias como a internet, ficam ausentes
formalmente dos autos (out of the records) uma vez que sequer pelo mecanis-
mo da Judicial Notice podem ser processualmente considerados (conhecidos) e
contraditados.

No Brasil essa discussdo ndo se faz presente. A doutrina tradicional dos
fatos notdrios e das regras da experiéncia, independente de provas, referem-se,
respectivamente, a “fatos cuja ciéncia tém acesso, de maneira geral, as pessoas
que vivem no ambiente sdcio-cultural em que se acha inserido o juiz, como por
exemplo a data em que se comemora a independéncia do pais’, e “a nogdes que
refletem o reiterado perpassar de uma série de acontecimentos semelhantes, au-
torizando, mediante raciocinio indutivo, a convic¢do de que, se assim costumam
ser apresentar-se as coisas, também assim devem elas, em igualdade de condi-
¢Oes, apresentar-se no futuro”’

> DAVIS, Kenneth Culp, Judicial Notice, “Columbia. Law Review”, vol.55, n.°7, 1955, pp. 945-984
(952)

¢ Federal Rules of Evidence. Rule 201. Judicial Notice of Adjudicative Facts.

(a) Scope. This rule governs judicial notice of an adjudicative fact only, not a legislative fact - dis-

ponivel em https://www.law.cornell.edu/rules/fre/rule_20.

MOREIRA, José Carlos Barbosa, “Regras da Experiéncia e Conceitos Juridicos Indeterminados”,

in Temas de Direito Processual, segunda Série, Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p.62.

“As regras da experiéncia se distinguem dos fatos notérios pela generalidade e abstragdo que as
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E no ambito da jurisdi¢do constitucional, onde a criagdio normativa mais
se faz presente, a incidéncia dos fatos legislativos ganha acento especial. Nos Es-
tados Unidos, David Faigman® ¢ um dos autores que mais vem se dedicando ao
estudo dos fatos legislativos na Suprema Corte, ainda que em 1924 Biklé ja tives-
se apontado para a importancia do que chamava de “fatos constitucionais”’ No
Brasil, o Ministro Gilmar Mendes, um dos autores da Lei 9868/99, que disciplina
o processo de controle de constitucionalidade das leis, ja destacada de inicio,
escreveu um trabalho especificamente sobre os fatos legislativos e a sociedade
aberta dos intérpretes da Constitui¢do, tomando como base a experiéncia ale-
ma." Influenciado na teoria de Peter Haberle no sentido de que se o juiz cons-
titucional ndo interpreta de forma isolada o texto constitucional, a tendéncia
é a de que o processo constitucional admita e amplie novas formas de partici-
pacdo: “O reconhecimento da pluralidade e da complexidade da interpretagiao
constitucional traduz nido apenas uma concretizagdo do principio democratico,
mas também uma consequéncia metodologica da abertura material da Consti-
tui¢ao” O autor, em sintese, trabalha o tema dos fatos legislativos em termos de
prognoses, chamando a atengdo para a criagdo de um modelo procedimental
aberto para a jurisdi¢do constitucional. “No que respeita aos eventos futuros,
entende-se que a decisdo sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de uma dada lei
depende da confirmagao de um prognostico fixado pelo legislador ou da prova-

vel verifica¢ao de um dado evento.” !

caracterizam, advindo de variadas fontes, inclusive com base cientifica, embora ja tenham sido
incorporadas no saber popular, como por exemplo, a de que onde existem dguas estagnadas pro-
liferam mosquitos, ou a de que é de nove meses o periodo de gestagao do ser humano, ou a de que
as aguas correm do nivel mais alto para o mais baixo.”. Idem., Ibidem., p. 62.

8 FAIGMAN, David L., Constitutional Fictions — a unified theory of constitutional facts, Oxford
University Press, 2008.

? BIKLE, Henry Wolf, Judicial determination of questions of fact affecting the constitutional validity
of legislative action, “Harvard Law Review” vol. 38, n.° 1, Nov., 1924, pp. 6-27.

5

MENDES, Gilmar, Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica Constitucional e Revisdo de
Fatos e Prognoses Legislativos pelo Orgdo Judicial, “Revista dos Tribunais” n° 766, 1999, pp.11 -
28.

MENDES, Gilmar, Controle de Constitucionalidade: hermenéutica constitucional e revisio de fatos
e prognoses legislativos pelo orgdo judicial, “Revista Dialogo Juridico”, vol. 1, n°. 3, Salvador, CAJ
- Centro de Atualizagdo Juridica, 2001 (disponivel em http://www.direitopublico.com.br).
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3. A cria¢ao de normas pelo Supremo Tribunal Federal: em
especial o seu predicado fatico

As Cortes Constitucionais, no exercicio do controle da constitucionali-
dade das leis, atua como legislador negativo ao alterar a ordem vigente com a
declaragio de inconstitucionalidade da lei presumidamente vélida. E atua como
legislador positivo quando, ao decidir sobre o caso concreto, cria precedente a
ser seguido pelo proprio tribunal e pelas instancias inferiores.

Parto do principio de que mesmo em paises da tradi¢do da civil law, como
o Brasil, o precedente judicial cria norma juridica na medida em que aponta ao
jurisdicionado uma nova conduta como devida. A titulo de exemplo basta citar a
ADPF 54, que reconheceu a possibilidade da interrup¢ao da gravidez em caso de
fetos anencéfalos. O Supremo Tribunal julgou diretamente com base na Consti-
tuicdo abrindo, na realidade, mais uma excegio a proibi¢do do aborto além das ja
previstas no Cdédigo Penal. A partir daquela decisdo as mulheres souberam que,
no Brasil, é licito tomar tal atitude. E os exemplos sdo vérios, inclusive a decisdo
que conclui pela licitude do uso de células tronco embrionarias para pesquisa,
conforme exemplo a ser explorado mais adiante.

Situam-se, assim, as normas provenientes das decisdes das Cortes Consti-
tucionais na mesma hierarquia das leis ordindrias. Como guardido da Constitui-
¢do, em termos institucionais o STF tem posi¢ao superior, mas a norma extraida
de suas decisdes possuem a mesma hierarquia das leis ordinarias.

Schauer mostra que o precedente é a regra (parte generalizavel) que ser-
viu de justificativa a decisdo anterior. 12

A norma surge, conforme mostra Guastini,”” quando reconhecemos a
existéncia de um “fato condicionante’, ou hipétese, ao qual se atribui uma con-
sequéncia normativa. Normas reguladoras (prescritivas) criam “fatos institucio-
nais’, que disciplinam “fatos brutos” (aqueles independentes das normas). As
normas conferem a um fato bruto um sentido normativo (ou institucional), e
isso tem base em Kelsen, quando diz que a norma é padrao de interpretagio para
os fatos “juridicos™*. Assim Guastini observa que “é impossivel descrever esses
fatos sem fazer referencia as normas que o constituem”.

Para percebermos como a parte generalizavel, constitutiva da regra, se
apoia em conhecimentos empiricos, nos valemos do estudo de Schauer sobre a
formagao dos predicados faticos normativos:

2 SCHAUER, Frederick, Thinking Like a Lawyer, Cap.I1l, item 4, Abril de 2012.
3 GUASTINI, Riccardo, Das Fontes as Normas, Cap. I1I, item 3, Sao Paulo, Quartier Latin, 2005.
14 KENSEN, Hans, Teoria Pura do Direito, 1934.
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“O predicado fatico de uma regra consiste numa generalizagdo percebida
como causalmente relevante para um objetivo que se procura alcangar ou
um mal que se procura evitar. A prescri¢ao desse objetivo, ou a proscri¢ao
desse mal, constitui a justificacdo que portanto determina qual generali-

zagdo constituira o predicado fatico da regra”'®

O conhecimento empirico mostra as causas que produzem determinados
resultados no mundo real. E como é em fungdo desses resultados que queremos
controlar as agdes humanas, as causas que lhe ddo origem e servem de justifi-
cativa para a atribui¢do do consequente normativo devem ser suficientemente
conhecidas e também controladas. A certeza e veracidade sobre os fatos aparece
aqui como fator determinante de justificativa para a criagdo do Direito. “O predi-
cado fatico de uma regra é uma generalizagdo probabilistica em relagdo a alguma
justificacdo (quase sempre, mas nao necessariamente, ndo mencionada).”

O controle dos fatos que servem de justificativa para a criagdo da norma
juridica é tarefa tipica do legislador. Mas como vimos que no 4mbito da jurisdigao
constitucional também se cria direito, ou pelo menos é nos tribunais constitucio-
nais que esse fendmeno é mais facilmente verificado e provoca maior impacto na
ordem juridica positiva, é sobre ele que concentraremos nossas atengoes.

Mas a tarefa do juiz ndo se confunde com a do legislador. O Tribunal
Constitucional ¢ instado a aplicar a Constituigdo, mediante provoca¢io. Nao
age de oficio. Nesse sentido, a descontar as norma de organizagao, cujo suporte
fatico é mais facilmente determinado, na seara dos direitos fundamentais a ques-
tao se complica. Como ressalta Virgilio Afonso da Silva, ao se debrugar sobre o
tema, a fung¢do primordial das liberdades publicas é proteger algo contra inter-
vencdes indevidas. A defini¢ao desse algo, sua extensao e quais os tipos possiveis
de intervencédo corresponde aquilo que é protegido pela norma constitucional e
constitui o seu suporte fatico.'

Em conformidade com a Teoria dos Direitos Fundamentais de Robert
Alexy, sabemos que a construcdo do suporte fatico relativo a uma questao que
envolve (restricdo de) direitos fundamentais, é matéria que se sustenta nas cir-
cunstancias do caso concreto, ainda que sem perder a dimensao generalizadora
da norma adscrita que servira de precedente para julgamentos futuros."”

Alexy mostra que a aplicagao de direitos fundamentais, notadamente os
de liberdade, implica numa relagdo de colisdo, dado que a liberdade de um vai

> SCHAUER in DANILO MARCONDES e NOEL STRUCHINER, Textos Bdsicos de Filosofia do
Direito, Rio de Janeiro, Zahar, 2015, p. 171.

o SILVA, Virgilio Afonso da, Direitos Fundamentais: contetido essencial, restri¢des e eficdcia, Sdo
Paulo, Malheiros, 2009, p. 70.

17" ALEXY, Robert., Teoria de los Derechos Fundamentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucio-
nales, 1993.
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até onde a liberdade do outro deve ir. Estabelece-se, entdo uma relagdo de prece-
déncia condicionada. A questdo aqui é decidir sob que circunstancias condicio-
nantes um principio tem preferéncia sobre outro. “As condigdes sobre as quais
um principio precede a outro constituem o suposto de fato de uma regra que
expressa a consequéncia juridica do principio precedente”’® Sustenta sua tese
tomando como exemplo do Caso Lebach.

Trata-se da seguinte situagdo: um canal de televisdo projetaria, pela se-
gunda vez, um documentario sobre um crime em que quatro soldados que guar-
davam um depdsito de armas do Exército, perto de Lebach, foram assassinados
enquanto dormiam e armas foram subtraidas para a realizagdo de outros crimes.
Uma pessoa condenada como cumplice nesse crime e que estava proxima de sair
da prisdo, considerou que a divulga¢do do documentdrio com seu nome e foto-
grafia expostos, violaria o seu direito fundamental de ressocializagdo. A colisdao
deu-se entre o direito a protecdo da personalidade e o direito a informagdo. O
tribunal levou em consideragio a atualidade da informagao sobre atos delituo-
so0s, e assim decidiu que em caso de repeticio de uma informagdo sobre um
delito grave, que ndo responde a interesses atuais e que pde em perigo a ressocia-
lizagdo do autor, deve prevalecer a protecdo da personalidade frente a liberdade
de informagao. Assim a regra que orientou a decisao baseou-se em quatro condi-
cioantes de ordem fética: S1 + S2 + S3 + S4, e pode ser descrita nos seguintes ter-
mos: “uma informagio televisiva repetida (S1), que ndo responde a um interesse
atual de informacéo (52) sobre um fato delituoso grave (83) e que pde em perigo
a ressocializa¢do do autor (§4) esta constitucionalmente proibida”"®

O exercicio da ponderag¢io, consequéncia da colisdo de principios apon-
tada por Alexy, sustenta-se na argumentagdo quando se procura provar, pelo
convencimento, que um direito fundamental deve prevalecer sobre o outro. Mas
vale reparar que a argumentac¢do constitucional ndo se limita a argumentos de
natureza normativa jusfundamental ou principioldgica. Para a interpretacdo e o
alcance das normas constitucionais também concorrem argumentos empiricos,
resultado daquilo que se pode provar do mundo real. E aqui, dentro dos limites
do Direito, quando o mundo do ser serve de justificativa ao mundo do dever ser,
o problema da valoragdo das provas ganha especial relevancia. Nesse sentido,
acreditamos que a Teoria do Direito tem que abragcar um campo de justificati-
vas que, apesar da sua conotagdo politica, ndo escapa, por exemplo, do Direito
Constitucional.

'8 Idem., Ibidem., p. 94.
¥ Idem., Ibidem., itens 3.2.1 € 3.2.2, p. 90 a 98.

% ALEXY, Robert, “Principios Formais” in Principios Formais e outros aspectos da Teoria Discursiva
do Direito, tradu¢do de Alexandre Travessoni Gomes Travisonno, Rio de Janeiro, Forense Uni-
versitaria, 2014, pp. 3 a 36.

94



Os fatos legislativos na jurisdi¢do constitucional
Margarida Maria Lacombe Camargo

4. Fatos e provas na jurisdi¢ao constitucional

A ideia aqui é mostrar como o problema da valoragdo das provas esta
posto na doutrina processual hodierna e propor o seu alcance para a esfera da
jurisdi¢ao constitucional.

Porque e como falar em provas no 4mbito da jurisdi¢do constitucional?
Como se daria a valoracdo dos fatos nesta seara?

As hipoéteses que trabalhamos na jurisdigdo constitucional ndo é a hipéte-
se de uma conduta realizada, no sentido de se verificar quem fez o qué, quando,
onde e porqué, traduzida em uma agdo especifica: A matou B (hipdtese 1) e A
ndo matou B (hipotese 2); A causou dano a B ou A nio causou dano a B. As hip6-
teses que tém que ser provadas aqui é se a norma A fere a Constitui¢do ou nio. Se
a autorizagdo para a exploracio, industrializagdo e comercializagdo do amianto,
fere ou ndo a Constituigao.

Os fatos e provas a serem valoradas, em sustentacdo a hipodtese de con-
frontar ou ndo a Constitui¢do, segundo o livre convencimento do juiz, alcancam
o nivel das razdes subjacentes, para utilizar a nomenclatura de Schauer relati-
va as razdes que deram origem a norma, conformada que é em generalizacdes
simplificadas.?! Schauer explica os predicados faticos como generaliza¢des en-
trincheiradas e resistentes as razdes subjacentes, limitando o raciocinio juridico
a operacgao logico-dedutiva que transfere a verdade da premissa geral ao caso
concreto pela correspondéncia dos fatos provados a hipotese fatica prevista na
norma. Como mostra Alexy, a norma de direito constitucional tem estrutura
diferenciada das regras, cujo poder de determinagdo permite a subsun¢édo. A
norma de direito jusfundamental, na linguagem do autor, ¢ um mandamento de
otimiza¢do cuja aplicagdo estd sujeita a restricao imposta por um outro direito
fundamental que venha a colidir com aquele cuja protecdo se defende. E isso
porque o que esta em questdo ndo é uma situacio pretérita, mas um caso dificil,
configurado em uma medida restritiva de direito fundamental.? Nesses casos,
a hipdtese a ser comprovada pela Corte ndo é se Fulano matou Beltrano, por
exemplo, mas se, também como exemplo, a norma que permite a interrup¢io da
gravidez de fetos anencéfalos fere ou nao o direito a vida consagrado na Cons-
tituicdo. No caso, ndo é uma agdo que ¢é julgada pelo juiz, mas o pressuposto fa-
tico de uma norma, quando necessariamente as razdes subjacentes a sua criagio
entram em cena.”

2 SCHAUER in MARCONDES, Danilo e STRUCHINER, Noel, Textos Bdsicos de Filosofia do Di-
reito, Rio de Janeiro, Zahar, 2015.

* Estamos afastando aqui as questoes de competencia, relativas as normas de organizagao, que tam-
bém recaem na jurisdi¢do constitucional.

# Para efeitos deste trabalho, o termos juiz ¢ utilizado amplamente, abarcando magistrados de cor-
tes superiores, tribunais colegiados e também o préprio tribunal.

95



Direito na lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Lusdfono - Vol. IT
p.087 - p.101

Muitas vezes, como vemos com a experiéncia das audiéncias publicas, es-
sas razdes tornam-se mais visiveis. Quando o juiz busca subsidios para decidir na
fala de especialistas e essa fala é registrada no processo, temos um campo fértil
para conhecer muitos dos fatos e dados nos quais ele se baseou. Mas esses fatos e
dados, como dito de inicio, t¢ém uma coloragéo cientifica e precisam ser tratados
como tal. Um primeiro rol de dificuldades é estabelecer pardmetros de aceitagio
que afastem a ma ciéncia (junk science). Nos Estados Unidos e Europa muito se
tem avancado nesse aspecto, a partir da discussdo que deu origem ao Caso Dau-
bert, julgado pela Suprema Corte Norte-Americana em 1993. Nele foram criados
critérios de admissibilidade nos moldes do que as ciéncias duras estabelecem. No
Brasil ndo temos conhecimento de iniciativas desse tipo, recaindo sob a discri-
cionariedade do juiz a escolha daqueles que se habilitam as audiéncias publicas
ou daqueles que ele, juiz, acha que devem ser convidados, dentre “pessoas com
experiéncia e autoridade na matéria’, nos termos da legislagao regente.

A discussdo doutrinaria que encontramos em termos de provas cienti-
ficas, recai no ambito da ciéncia forense, cujo foco sdo as provas periciais para
tins de adjudicagao do Direito no caso concreto. Em matéria de prova sobre fa-
tos legislativos, pouco ou quase nada se avangou no mundo latino. E questdo
espinhosa, porque ao atrair para o campo de investigacdo do Direito fatos de
natureza politica, todo o cuidado é pouco para ndo confundirmos o direito com
a politica. E aqui quase que voltamos a Kelsen. Mas sob o paradigma pds-posi-
tivista, que enxerga uma relagdo necessaria entre direito e moral pelas regras do
discurso, nao nos restringindo aos principios formais de Habermas, acreditamos
poder avangar.

Em termos de valoragdo de provas, ainda que de forma simplificada, sdo
os modelos holisticos e narrativos da teoria processual.** Mas acredito valido, a
partir da experiéncia das audiéncias publicas, tentar perceber como a argumen-
tacdo se apresenta quando se trata de analisar a correspondéncia da lei com a
Constitui¢do. Desafio este que ganha complexidade especial quando tratamos de
ciéncia. Por um lado, porque a veracidade do discurso cientifico se apoia na cer-
teza, objetividade e seguranca oferecidas pelo rigor metodolégico. Por outro, na
contrapartida, porque se trata de um discurso valorativo, da ordem do dever ser,
sustentado em razdes de ordem pratica. Eis o problema da valoragdo das provas
que pretendemos, aqui, algar a esfera da jurisdi¢ao constitucional.

* Nesse sentido conferir TARUFFO, Michelle, Uma simples verdade - o juiz e a construgdo dos fa-
tos, Sao Paulo, Marcial Pons, 2012, e CARVALHO, Maria Clara da Cunha Calheiros de, “A prova
como experiéncia interdisciplinar no direito” in ALEXANDRE WALMOTT BORGES E SAU-
LO DE OLIVEIRA PINTO COELHO (Coord.); GONGCAL MAYOS SOLSONA, JOSE CAR-
LOSREMOTTI CARBONELL MOACIR HENRIQUE JUNIOR E YANKO MOYANO (Org.),
Interconstitucionalidade e Interdisciplinaridade: desafios, dmbitos eniveis de interagio no mundo
global, 1.2 ed., vol.1, Uberlandia, MG: Edigao Laboratério Americano de EstudosConstitucionais
Comparado, LAECC, 2015, pp.277-299.
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Conforme anotamos no inicio deste trabalho, a legislacao brasileira prevé
que pessoas com experiéncia e autoridade em determinada matéria podem ser
chamadas para esclarecer questoes ou circunstdncias de fato. E mais: com repercus-
sdo geral ou interesse puiblico relevante, caracterizando assim os efeitos gerais da
decisdo. Portanto, e conforme ja destacado, no ambito da jurisdicdo constitucio-
nal a matéria de fato tem alcance distinto da jurisdigdo ordinaria.

Marina Gascon Abellan, ao analisar a valoragao de provas cientificas no
campo judicial, mostra que “as provas cientificas falam da probabilidade dos da-
dos aluz das hipoteses judiciais examinadas e ndo ao contrario: da probabilida-
de das hipodteses judiciais a luz dos dados”* A titulo de esclarecimento traz os
seguintes exemplos:

“O resultado de uma andlise de voz, por exemplo, ou o de uma compa-
racdo de perfis de DNA, nao diz (nem conclusiva nem provavelmente)
que a voz, ou o0 DNA do vestigio analisado, pertence a tal ou qual pessoa,
sendo que apenas aporta dados que, uma vez interpretados com as ade-
quadas ferramentas estatisticas, dizem coisas do seguinte tipo: “é X vezes
mais provavel que coincidam os perfis genéticos se o vestigio analisado

procede do acusado do que de uma fonte distinta”

E assim volta-se para o “paradigma da verossimilhanga”, de Royal, que
se erige em trés perguntas relativas as provas cientificas: 1) o que nos dizem
os dados sobre a hipotese A em relagdo a hipotese B?; 2) em que devemos crer
a partir desses dados? 3) o que devemos fazer?, assumindo uma perspectiva
valorativa.*

A valorag¢io da prova cientifica, diz Marina Gascon, consiste em atribuir
valor probatério a hipdtese que descreve os fatos do caso. O que o juiz deve fazer
é “determinar o que ha que se crer sobre a hipdtese em consideragdo a luz do
informe pericial e (também) do resto das provas e informagdes que atuam na
causa. O juiz valora a prova, ndo é perito dos peritos.”.  Sendo que o juiz realiza
essa valoragio subjetivamente, pro conta do principio do livre convencimento. E
o seu papel. Do contrario, seria o perito ou o especialista quem decidiria.

Pois bem, e como trabalhar com esses paradigmas quando a hipétese
da decisdao nao consiste em definir, por exemplo, se A matou ou ndo matou B,
mas se a norma X esta ou ndo em conformidade com a Constitui¢do; ocasido
em que o predicado fatico construido pelo legislador é o que esta em cheque?

5 ABELLAN, Marina Gascén. Prueba Cientifica, “Um Mapa de Retos” in CARMEN VAZQUEZ
[Org.] Estdndares de prueba y prueba cientifica. Madrid, Marcial Pons, 2013, p. 187.

% Idem Ibidem., p. 188.
¥ Idem Ibidem., p. 196 e 197.

97



Direito na lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Lusdfono - Vol. IT
p.087 - p.101

E quando a generalizacdo entrincheirada no texto normativo, a despeito das
razdes subjacentes que lhe servem de origem, é o que se mostra a apreciacdo
do tribunal?

Em primeiro lugar devemos dizer que, ainda que se fale em criagdo de
normas pelo STF e no uso de fatos legislativos, ndo adentramos ao campo do
politico. Nos mantemos no campo do juridico, ainda que na esfera constitucio-
nal onde eles mais se aproximam. A obrigac¢do do juiz ¢ aplicar a Constituicao e
nesse ponto, como dito, abragamos a tese de Alexy no sentido de que as normas
constitucionais de direito fundamental sio mandamentos de otimiza¢do que,
ao entrarem em colisdo, demandam uma carga argumentativa forte o suficien-
te para sustentar sua aplicacdo no caso concreto, ou seja, declarar a inconstitu-
cionalidade de determinada norma ou medida arguida como inconstitucional.
Nesse sentido acredito que a lei da pondera¢ao epistémica de Alexy pode nos
oferecer condi¢des para a analise. Eis do que se trata: “Quanto mais pesada for
uma interferéncia em um direito fundamental, maior deve ser a certeza das pre-
missas que a justificam’, *® sem nos descurarmos da dimensao narrativa prépria
da interpretagdo de fatos e provas.

Estudos de caso, como o que consta a seguir, a partir da experiéncia do
STF pode nos ajudar a verificar e analisar esse processo.

5. O Exemplo da ADIN 3510

Do inteiro teor da decisdo da ADIN 3510, que enfrenta o problema do
uso de células tronco embriondrias frente a prote¢do do direito a via na Cons-
titui¢do, de inicio destacamos a manifestagdo de alivio sentido pelo Ministro
Relator ao obter apoio nas teses apresentadas em audiéncia publica, o que certa-
mente, conforme manifesta, “contribuira para o adensamento do teor de legiti-
midade da decisdo proferida na presente ADIN. Estou a dizer: decisdo colegiada
tdo mais legitima quanto precedida da coleta de opinides dos mais respeitaveis
membros da comunidade cientifica brasileira, no tema”®. Muito embora o Mi-
nistro se mostre ciente dos limites da ciéncia para muitas questdes, ao reconhe-
cer a existéncia de: “.. dominios que a propria Ciéncia parece condenada a nem
confirmar nem desconfirmar...”.

A Agdo Direita de Inconstitucionalidade, principal mecanismo de con-
trole de constitucionalidade das leis no direito brasileiro, tem como objeto, neste
caso, dispositivo legal que prevé a possibilidade do uso, para pesquisa, de células

% ALEXY, Robert, “Principios Formais” Cit., p.9.

¥ As referéncias sobre este caso podem ser encontradas no inteiro teor da decisdo acessivel através
do link http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=611723
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tronco de embrides inviaveis, congelados a mais de trés anos e com a anuéncia
dos genitores.*

O nucleo da impugnacao, reconhece o Ministro Relator, é “a afirmagéo
de que a vida humana acontece na, e a partir da, fecundagdo’, a vista do direito
a vida consagrado na Constituigdo. O Magno Texto Federal, diz ele, ndo dispoe
sobre o inicio da vida humana ou o preciso instante em que ela comega. Nao
faz de todo e qualquer estadio da vida humana um autonomizado bem juridico,
mas da vida que ja é propria de uma concreta pessoa, porque nativiva (teoria
“natalista’, em contraposi¢do as teorias “concepcionista” ou da “personalidade
condicional”). E continua: “as trés realidades ndo se confundem: o embrido é o
embrido, o feto é o feto e a pessoa humana é a pessoa humana. Donde néo existir
pessoa humana embrionaria, mas embrido de pessoa humana”

Dai conclui que “o embrido referido na Lei de Biosseguranga ( “in vitro”
apenas) nao ¢ uma vida a caminho de outra vida virginalmente nova, porquan-
to lhe faltam possibilidades de ganhar as primeiras termina¢des nervosas, sem
as quais o ser humano ndo tem factibilidade como projeto de vida auténoma e
irrepetivel”, sob a narrativa de que “o que se tem no art . 5° da Lei de Biossegu-
ranga é todo um bem concatenado bloco normativo que, debaixo de explicitas,
cumulativas e razoaveis condi¢des de incidéncia, favorece a propulsdo de linhas
de pesquisa cientifica das supostas propriedades terapéuticas de células extraidas
dessa heterodoxa realidade que é o embrido humano in vitro.”

Do exposto podemos extrair o seguinte:

1) Que a norma do artigo 5 a Lei de Biosseguranga, cuja constituciona-
lidade se questiona, pode ser descrita da seguinte forma: E permitido,
para fins de pesquisa cientifica, o uso de células tronco provenientes
de embrides invidveis, congelados a mais de trés e que conte com a
anuéncia dos genitores.

2) Como pressuposto normativo (comando): “E permitido”;

Como pressuposto fatico (aquilo que deve ser provado): “o uso, para
tins de pesquisa cientifica, de células tronco provenientes de embrides

0 Lei 11.105/2005: Art. 52 “E permitida, para fins de pesquisa e terapia, a utilizagdo de células-tronco
embriondrias obtidas de embrides humanos produzidos por fertilizagao in vitro e nao utilizados
no respectivo procedimento, atendidas as seguintes condigdes:I — sejam embrides inviaveis; ou
II - sejam embrides congelados ha 3 (trés) anos ou mais, na data da publicagdo desta Lei, ou que,
ja congelados na data da publicagdo desta Lei, depois de completarem 3 (trés) anos, contados a
partir da data de congelamento.

§ 1° Em qualquer caso, ¢ necessario o consentimento dos genitores.

§ 2° Instituigoes de pesquisa e servigos de satde que realizem pesquisa ou terapia com células-
-tronco embriondrias humanas deverdo submeter seus projetos a apreciagdo e aprovagao dos res-
pectivos comités de ética em pesquisa.

§ 3¢ E vedada a comercializagio do material biolégico a que se refere este artigo e sua prética
implica o crime tipificado no art. 15 da Lei n° 9.434, de 4 de fevereiro de 1997”
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3)

4)

5)

6)

inviaveis, congelados a mais de trés e que conte com a anuéncia dos
genitores.”

Esse conjunto normativo é o objeto de avaliagdo, sob julgamento, da
Corte Constitucional, no sentido de aferir sua validade, tendo em vis-
ta o direito a vida consagrado no texto constitucional.

O Relator procurou apoio de especialistas para saber o que sdo células
tronco embriondrias e a necessidade do seu uso para os fins pretendi-
dos pelo legislador, quando se indaga sobre a potencialidade de cura
pelos métodos perseguidos pelos pesquisadores. Ou seja, se nao have-
ria um meio menos gravoso com o mesmo grau de eficacia.
Somando-se a isso, tomou conhecimento também das circunstancias
do caso, como a quantidade de pessoas com doenca neurodegene-
rativas e as consequéncias econdmicas e politicas para o Brasil, de-
correntes da possivel monopolizagdo de patentes por parte de paises
estrangeiros.

A decisdo baseou-se, assim, nos dados e informagoes oferecidos em
audiéncia publica e pelos amicu curiae que espontaneamente acor-
reram ao processo. Dados esses valorados pelo juiz a titulo de prova
e justificativa para sustentar a hipotese em pauta: “o artigo 5 da Lei
11.105/2005 nao fere a Constitui¢cdo’, diante do conjunto normativo
que compde a Constituicdo Federal Brasileira.

De forma sintetizada, a narrativa decorrente do juizo de constitucio-
nalidade pode ser apresentado na seguinte passagem da decisao:

“O que temos sob exame de validade constitucional é todo um necessd-
rio, adequado e proporcional conjunto de normas sobre a realizagdo de
pesquisas no campo da medicina celular ou regenerativa, em paralelo
aquelas que se vém desenvolvendo com outras fontes de células-tron-
co humanas (porém adultas), de que servem de amostra as situadas
no cordao umbilical, no liquido amnidtico, na medula 6ssea, no san-
gue da menstruagio, em células de gordura e até mesmo na pele ou
epiderme (a mais nova das descobertas, com potencialidades que se
anuncia como proximas daquelas que sdo inerentes as células-tronco
embriondrias, conforme se vé de ampla matéria que a Editora Trés fez
publicar na revista semanal “ISTO E” de n° 1987, ano 30, em data de
28 de novembro de 2007, pp. 90/94).”. (grifo nosso)

Como pode ficar claro, as razdes subjacentes que deram origem a lei es-
tiveram presentes. Inclusive, nos lancando a um outro rol de problemas, que é a
considera¢do ou néo, e em que medida, do mesmo processo de indagacao sobre
fatos legislativos em audiéncia publica, quando isso ocorre.
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6. Conclusao

Procuramos mostrar que a presenca de fatos legislativos na jurisdigdo
constitucional é uma realidade e o direito probatorio deveria enfrentar os desa-
tios de admissibilidade e métodos de interpretacdo que que eles exigem. Como
vimos, na seara constitucional as razdes subjacentes a norma constituem objeto
de avaliagdo por parte do Tribunal e, assim, sua apreciacdo metodoldgica s6 se
pode dar sob a matriz pds-positivista. E, na medida em que as justificativas de
escolha do pressuposto fatico da norma é de base empirica, os dados e informa-
¢oes que lhe ddo sustentacdo devem ser considerados matéria de prova, sujeitos
a critérios de validade e valoragao juridicas.
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O DIREITO A PROPRIEDADE
PRIVADA NA CONSTITUICAO

E A SITUACAO DE COMPLEXIDADE
POLITICA, SOCIAL, ECONOMICA

E CULTURAL DE TIMOR-LESTE!

Maria Angela Guterres Viegas Carrascaliio
Mestre em Direito, Faculdade de Direito Universidade Nacional Timor Lorosa’e

1. O ordenamento juridico e a sucessao
do Estado de Timor-Leste

A construgdo do Estado de Timor-Leste, no que em particular se refe-
re ao novo ordenamento juridico, tem conhecido alguns sobressaltos devido
a histéria conturbada do pais, marcada pela presenca estrangeira em que
portugueses, indonésios e, mais recentemente, a ONU precederam a indepen-
déncia restaurada em 20 de Maio de 2002, deixando, cada qual, como “heran-
¢a” o seu sistema juridico aplicado sucessivamente no territorio: ao portugués,
aplicado até 1975, sucedeu o indonésio que vigorou entre 1975 e 1999 e a este,
com a entrada da Nagdes Unidas, sucedeu o sistema criado pela UNTAET? a

! Nota: este trabalho contém dados da dissertacio de Mestrado da autora sob o tema “Timor-Leste
e os bens dos particulares em sede de sucessio de estados. Em particular, o regime dos bens imoveis”,
defendida na Universidade Nacional Timor Lorosa ‘e a 17 de Novembro de 2015.

> A UNTAET, sigla da United Nations Transitional Administration in East Timor, foi criada pela
Resolugdo n.° 1272 (1999) do Conselho de Seguranga em 25 de Outubro de 1999, com a responsa-
bilidade geral pela administragdo de Timor-Leste e com competéncia para exercer todos os po-
deres legislativos e executivos, incluindo a administragao da justiga.
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Administragdo Transitoria das Na¢des Unidas para Timor-Leste entre 1999 e
2002.

A anexagdo do territdrio resultou de um ato de for¢a da Indonésia, que
contrariou as regras e os principios do Direito Internacional.

Em resultado da invasdo pela for¢a podemos considerar que, em certa
medida, tal invalida ou dificulta os efeitos das regras juridicas indonésias no ter-
ritério independente de Timor-Leste; no entanto, nao é possivel ignorar a efeti-
vidade da referida ordem juridica durante 24 anos — em que durou a ocupagédo
-, norteando a conduta das autoridades publicas e as relagdes entre as pessoas.
A aplicagdo da ordem juridica indonésia, entre 1975 e 1999, em resultado da
invasdo e subsequente ocupagdo, criou sérias dificuldades ao sistema juridico
saido do processo de autodeterminac¢io timorense.

Por outro lado, a auséncia efetiva de Portugal, a poténcia colonizadora
até 1974 e administrante depois de 25 de abril de 1974, determinou que a ordem
juridica portuguesa nao tivesse qualquer aplicabilidade no territério timorense,
depois de dezembro de 1975.

No ultimo periodo da presenca estrangeira, depois do povo timorense ter
decidido em referendo recusar a dominagdo indonésia, para impedir as retalia-
¢Oes previsiveis, as Nagoes Unidas assumiram o governo através da UNTAET,
a Administragdo Transitoria das Nagdes Unidas para Timor-Leste, até a data da
independéncia reconhecida internacionalmente a 20 de Maio de 2002.

2. O direito vigente em Timor-Leste

Era necessario garantir a continuidade do funcionamento do pafis, razdo
pela qual a UNTAET emitiu o Regulamento n.° 1999/1, de 27 de novembro, em
que se afirmava no artigo 3.°, n.° 1 que “enquanto nao forem substituidas por re-
gulamentos da UNTAET ou posterior legislacdo de instituigdes timorenses de-
mocraticamente criadas, as leis vigentes em Timor Leste antes de 25 de Outubro
de 1999 manter-se-do validas neste territorio desde que ndo entrem em conflito
com as normas evocadas no Artigo 2°, nem com o cumprimento do mandato
conferido 8 UNTAET a luz da resolugao 1272 (1999) do Conselho de Seguranga
das Nagoes Unidas ou com o presente e outros regulamentos e directivas emiti-
das pelo Administrador Transitdorio.”

Assim se determinou a sobrevigéncia do direito indonésio.

O Parlamento Nacional aprovou a Lei n.° 2/2002, de 7 de agosto sobre
a interpretacao do direito vigente que, no artigo 1.° sobre o direito aplicavel,
declara que, em nome do principio da efetividade, a legislagao em vigor em 19
de maio de 2002 em Timor-Leste — a que resultava da decisdo da UNTAET - se
mantinha, com as devidas alteragdes em tudo o que ndo se mostrasse contrario
ao texto constitucional e aos principios nela consignada.
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Mas, o Tribunal de Recurso’® dava outra interpretacdo ao n.° 1 da Lei
n.° 2/2002: tendo em conta que Portugal era a poténcia administrante de jure
entendia o Tribunal que devia ser a legislagdo portuguesa aplicada como lei sub-
sididria em Timor-Leste considerando, pois, que a legislacdo vigente no pais em
19 de maio de 2002 era a legislagdo portuguesa.

Por sua vez, o Parlamento Nacional, divergindo da leitura daquela ins-
tancia, decidiu fazer uma interpretacao auténtica da norma em questdo com a
Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, na qual através do artigo 1.° se esclarece
que a legislacdo indonésia deveria vigorar de facto em Timor-Leste antes do dia
25 de outubro de 1999. Por outras palavras, a legislacio indonésia prevalecia
como subsidiaria no ordenamento timorense, entendendo-se que razdes de or-
dem pragmatica justificaram a escolha feita em 1999 e condicionaram a decisao
definitiva tomada em 2002. A aplicagdo continuada da legislagao indonésia foi
a solucdo encontrada como garante da seguranca juridica dos direitos e das ex-
pectativas criadas aos cidadaos.

Como se percebe, o que se colocou ao Estado de Timor-Leste foi a ques-
tdo da importancia do legado dos Estados precedentes.

A precedéncia portuguesa, marcada pela independéncia de 28 de novem-
bro de 1975, registada na Constituicdo, e a ocupagéo, de facto e por mais de duas
décadas, da Indonésia, até outubro de 1999, antes da administracdo do territd-
rio pela UNTAET, também ela com implicagdes legislativas, resultaram num
quadro juridico multiplo, que acompanhou um mapa humano multicultural,
indissociavel da identidade timorense e elemento fundamental da vida coletiva.

3. A evoluc¢ao da propriedade privada desde a colonizagao
portuguesa ao periodo pds-independéncia

3.1. O periodo da colonizagio portuguesa

Para compreender a vital importancia que a terra assume, desde sempre,
para os timorenses, que sempre dependeram dela para a sua subsisténcia, im-
porta recuar aos primordios da colonizagdo. A diversidade timorense, marcada
pela diferenca de povos, dialetos e costumes, estendia-se ao dominio politico-
-administrativo, com a existéncia de diversos reinos independentes, com uma
estrutura semelhante, de estilo feudal, profundamente hierarquizada. O regime
da posse e da distribui¢do da terra, em que predominava a propriedade co-

* O Tribunal de Recurso ¢ a mais alta instancia judicidria de Timor-Leste (segundo o sistema ju-
dicidrio estabelecido pela UNTAET) e até a entrada em funcionamento do Supremo Tribunal de
Justiga, exerce as competéncias proprias deste Tribunal.
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mum com exploragao familiar, tinha subjacente a funcédo social da propriedade.

A terra pertencia ao “suco”, a comunidade, a familia - e cada individuo
ocupava a area de que necessitava para o sustento do seu nucleo familiar.

Segundo o entendimento timorense, a terra serve os designios de quem a
ocupa. Uma propriedade, mais concretamente a terra, é pertenca de uma deter-
minada familia desde tempos imemoriais; a posse, quase nunca titulada, trans-
mite-se de pais para filhos de forma incontestada a luz da tradicéo.

Esta situagdo manteve-se até finais do século XIX.

A administragao colonial portuguesa teve clara percecao da sensibilidade
que a questdo da terra envolvia, pautou a sua interven¢do por uma extrema cau-
tela e manteve a exploragéo pelos timorenses, confiando aos “liurais”, os régulos,
a resolucao dos problemas que fossem surgindo.

A posse de grande parte das terras ndo era da Administragdo portuguesa,
apesar da sua soberania administrativa sobre os reinos.

A base do regime de alienacdo das terras pertencentes ao Estado, por ven-
da e aforamento de terrenos, foi estabelecida por lei, pela primeira vez, em 1856
Ja em 1961%, o Regulamento da Ocupagdo e Concessdo de Terrenos nas Provin-
cias Ultramarinas foi tornado extensivo ao Timor Portugués®. Anos depois, o
Boletim Oficial de Timor publicava o diploma legislativo® que transpunha uma
nova Lei de regularizagdo das concessoes de terrenos, “salvaguardando a justica
na distribui¢do e garantindo a valorizagdo das terras”.

O “Regulamento complementar da ocupagédo de terrenos na provincia de
Timor™ distinguia os terrenos do dominio publico do Estado e das autarquias
locais, do patriménio privado da provincia, das reservas, das povoagdes, da pro-
priedade particular e do patriménio publico da provincia. O lento e cauteloso
processo de iniciativa legislativa era o espelho de uma intervengao estatal pouco
invasiva, que preservou a transmissdo consuetudinaria da propriedade e garan-
tiu uma coexisténcia pacifica com os povos colonizados.

3.2. O periodo da Administra¢do indonésia

No periodo da Administragdo indonésia, passou a aplicar-se em Timor a
Lei Basica Agrarian.° 5 de 1960, que regulamentava o regime juridico sobre bens
imdveis no territério da Indonésia.

* Decreto n.° 43894, de 6 de Setembro de 1961, Ministério do Ultramar, Didrio da Republica,
207/61 SERIE I ( pp. 1103 a 1128 ), disponivel em www.legislacao.org/.

° Portaria Ministerial n.° 21283, de 11 de Maio de 1965, Ministério do Ultramar, Didrio da Repu-
blica, 104/65 SERIE I, disponivel em http://www.legislacao.org/tag/terras.

Diploma legislativo n.c 865, publicado no Boletim Oficial de Timor de 25 de Setembro de 1971.
7 Incluido no Decreto n.° 43894, de 6 de Setembro de 1961 e na Portaria Ministerial.
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Em 1991, o ocupante indonésio aprovou um regulamento que convertia
os direitos adquiridos durante a Administragdo portuguesa em direitos reais,
reconhecidos ao abrigo da referida Lei Basica Agraria. Mas a nova legislagdo ndo
conseguiu controlar as disputas de terras e foi convertida apenas uma pequena
parte dos titulos, na sua maioria pedidos por indonésios.

As propriedades do Estado portugués passaram diretamente para o Esta-
do indonésio, que ficou igualmente detentor de grande parte das propriedades
privadas abandonadas por for¢a da ocupagdo militar. Na verdade, os terrenos
dos timorenses que, em 1975 e em anos posteriores, sairam de Timor em con-
sequéncia da guerra foram ocupados tanto por indonésios como por timoren-
ses, tornando inevitavel o conflito com os donos originais, no seu regresso apds
1999. Interessa, ainda, destacar a ocupagdo abusiva e a alienagdo forcada de pro-
priedades privadas pelo Exército indonésio para edificios militares e da Admi-
nistragao Publica.

Durante os anos de vigéncia indonésia, a estrutura demografica e social
timorense foi deliberadamente modificada. Por um lado, devido a violéncia da
ocupacao militar, as populagdes locais foram sujeitas a mudancas de diversa or-
dem, sendo muitas delas obrigadas a deslocar-se em massa das suas aldeias para
novos aldeamentos. Dessa desloca¢do continua e forcada de pessoas, resultou
a ocupacao e a apropriacéo ilegitima de muitos iméveis, sobretudo dos perten-
centes a cidaddos ausentes do pais. Também com a finalidade de descaracteri-
zar a sociedade timorense e de melhorar as condigoes de vida dos indonésios,
a Indonésia recorreu a transmigracdo de cidadaos de diversas provincias do
pais, que se instalaram e reconstituiram as suas vidas de trabalho em territorio
de Timor.

Como resultado, alterou-se o mapa tradicional da sociedade timorense;
os “sucos” (unidade fundamental da organizagdo social timorense), as povoa-
¢Oes e as aldeias, com a inclusdo de novos habitantes passaram a ser constitui-
dos por novos grupos sociais com interesses diferentes. As ocupag¢des das terras
e da propriedade privada foram uma constante e muitas propriedades foram
abusivamente arrendadas ou mesmo vendidas. Na auséncia do proprietédrio, o
Estado indonésio considerava o seu abandono legitimador da nova posse, em
consonancia com a lei em vigor.

3.3. O periodo pos-independéncia

Mas importa, igualmente, destacar que o problema das terras nao ter-
minou com o advento da independéncia; pelo contrario, o problema da terra
avolumou-se, especialmente depois das crises internas de 2006 e de 2008, com
a migracdo de popula¢des dos distritos para a capital, onde se concentram em
novas ocupagdes. Sem estruturas estatais de apoio ou outras, o habitante oriun-
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do dos distritos chega a Dili, ocupa qualquer fragdo de terra que lhe parece livre
e passa a considera-la sua propriedade. Trata-se de uma leitura muito peculiar
do que declara a Constituicdo no artigo 58.° sobre o direito a habitagdo. Assim,
circunscrevendo contextualmente o significado da palavra a questdo da proprie-
dade e da terra, se “todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habita-
¢a07, isso significa que lhes é reconhecido o direito a “ter” terra, fazendo dela sua
propriedade por simples ocupagio.

4. A propriedade privada na Constitui¢ao timorense

A Constituigdo de Timor-Leste assume o reconhecimento de duas inde-
pendéncias - a de 28 de novembro de 1975 e a de 20 de maio de 2002 — como
marcos juridicos da construgdo do Estado. Por via disso, o Estado timorense
reconhece a propriedade privada dos cidaddos em ambos os periodos da His-
toria do pais - a natural exce¢do de atos administrativos do Estado indonésio
sobre bens timorenses e da tomada de posse prepotente de cidadaos indonésios,
geralmente militares.

No entanto, a quase total destrui¢do do pais durante a retirada dos ocu-
pantes ocasionou o desaparecimento de registos e de muitos titulos referentes
a propriedade dos bens iméveis. Isso promoveu a falta de comprovativos e a
multiplica¢ao fraudulenta de registos de propriedade e de registos contradito-
rios entre os titulos produzidos pelas Administragdes portuguesa e indonésia.
Sao problemas a que ndo ¢, ainda hoje, facil dar resposta, por auséncia de base
legal que esclarega definitivamente as situagdes ambiguas e determine a forma
de resolugao de intervengoes ilegitimas. A presente afetagdo do patrimonio tan-
to do Estado como dos particulares tem sido fator de instabilidade social e de
restri¢des ao desenvolvimento econémico.

Como se explica no preaimbulo de uma proposta de lei sobre a titularida-
de dos bens imdveis em discussdo no Parlamento Nacional, urge “a clarificacdo
da situagdo juridica da propriedade através do reconhecimento de direitos de
propriedade anteriores”.

E imperioso regular a propriedade, o uso e a posse util das terras, como se
afirma no artigo 141.° da Constituigdo. Todavia, essa tarefa nao se tem afigurado
simples, ndo so6 pelas dificuldades inerentes a situagdes resultantes do reconheci-
mento da legislagdo portuguesa e da lei indonésia, bem como pela sua adaptacao
a nova ordem juridica de Timor-Leste, pela sensibilidade politica e social do
tema e, bem assim, da criagdo de nova legislacdo consentinea com os interesses
da sociedade timorense, constituida por timorenses de origem evidentemente
diversa.

Os sucessivos governos tém tido consciéncia das dificuldades provocadas
por esta situagdo e, no Plano Estratégico do Setor da Justica para Timor-Leste
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para o periodo de 2011-2030°%, o Ministério da Justi¢a reconhece que uma das
questdes mais sensiveis a seu cargo é a regularizagdo da propriedade da terra.

Alias, relativamente a lei relativa a propriedade da terra, o Plano Estraté-
gico de Desenvolvimento para o periodo entre 2011 e 2030 reconhece a sua im-
portancia para o desenvolvimento do sector privado, em areas como a industria
e aagricultura que precisam atrair investimento, ao mesmo tempo que identifica
os desafios que o pais enfrenta na reforma das terras como os terrenos agricolas
sob praticas consuetudindrias, os terrenos urbanos, que necessitam de divisao
em zonas e de direitos de propriedade claros e terrenos do governo que podem
ser utilizados para investimento publico e privado.

Referindo-nos concretamente a Constitui¢do timorense, ela confere a
propriedade privada a qualidade de direito fundamental no capitulo dos direi-
tos, liberdades e garantias pessoais, entre os direitos e deveres econdémicos, so-
ciais e culturais. Contudo, o conceito constitucional difere da defini¢do que lhe é
dada no artigo 1225.° do Cédigo Civil, o qual garante ao proprietario o gozo, de
modo pleno e exclusivo, dos direitos de uso, frui¢ao e disposi¢do das coisas que
lhe pertencem. E a lei que define a constituicdo de restri¢des ao direito de pro-
priedade, com carater real, salvo o que apenas podera ter natureza obrigacional
(art.c 1226.°)°.

Segundo a Constitui¢do, na versio anotada ao artigo 54.°, “o direito a
propriedade privada ¢ um direito muito marcado por circunstancias historicas,
socioecondmicas ou politicas™. E, apesar das “variacdes entre um conceito libe-
ral de cariz individualista e uma aproximac¢io marxista que coletiviza a proprie-
dade dos instrumentos do trabalho”, a Constituigdo timorense entendeu acolher
uma situagdo intermédia, em que garante, no n.° 1 do artigo 54.°, a raiz indi-
vidualista da propriedade privada, limitando-a de seguida, ao prever a fungéo
social da terra, no n.° 2 do mesmo artigo.

Todo o individuo tem, pois, direito a propriedade privada, podendo trans-
miti-la em vida e por morte, nos termos da Lei. Porém, o artigo 54.°, n.° 4 deixa
claro que s6 os cidadaos nacionais tém direito a propriedade privada da terra. A
Constitui¢ao manifesta, assim, preocupagao com o sentido pleno do conceito, ao
afastar, desde logo, o entendimento de que a propriedade privada possa ser con-
siderada um direito absoluto, sem admissao de limites ou restrigdes.

Disponivel em http://www.momentum.tl/docs/plano-estrategico-desenvolvimento_pt.pdf.

° De acordo com a anotagao da Constituigao ao artigo 54.° “o préprio objecto destas intervengdes
legais ¢ diferente, segundo a summa divisio do Direito, em especial segundo o critério da posigao
dos sujeitos, privado, que regula as relagoes entre sujeitos em condigoes de paridade juridica, e
publico, que regula relagoes em situagdoes de desigualdade juridica.”

Cfr. Anotagdo n.° 1 ao artigo 54.° da Constituicdo Anotada da Repuiblica Democrdtica de Timor-
-Leste, Braga, Direitos Humanos - Centro de Investigagao Interdisciplinar, Universidade do Min-
ho, Outubro de 2011.
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No n.° 2 do mesmo artigo 54.°, a Constituicdo defende mesmo que a
propriedade privada ndo deve ser usada em prejuizo da sua fungéo social. Este
preceito revela claramente uma concegio restritiva do direito e da-nos uma in-
terpretagdo segundo a qual a func¢do social emerge como uma componente in-
dissociavel da propriedade, que deve contribuir para o bem comum e responder
a novas situagdes sociais.

Porém, entendemos que essa fung¢do social da propriedade ndo tem de
obedecer, obrigatoriamente e s6, ao principio socialista de “a terra a quem a
trabalha”; pelo contrario, importa referir que o objetivo da fungéo social da pro-
priedade, visando o bem comum, se alcanga pela distribui¢do da riqueza através
da criagdo de emprego e pelo desenvolvimento do setor privado. Primeiro por-
que a garantia constitucional de que todo o individuo tem direito a propriedade
privada afasta a ideia de um Estado coletivista onde esse instituto é desconheci-
do. Em segundo lugar, porque a organiza¢do econdmica de Timor-Leste assenta
na conjugac¢do das formas comunitarias com a liberdade de iniciativa e gestdo
empresarial, e na coexisténcia dos setores publico, privado e cooperativo e da
propriedade social dos meios de produgao (artigo 138.° da Constituigdo). As
formas comunitarias de organizacdo econdmica, largamente aplicadas fora dos
centros urbanos, sdo reconhecidas no quadro das normas e usos costumeiros
ndo contrarios a Constituicdo e a legislacdo que os regule."

Ainda sobre a propriedade privada, a Constitui¢io determina que a re-
quisicdo e a expropria¢do por utilidade publica s6 tém lugar mediante justa in-
demnizagdo, nos termos da Lei (art.c 54.°, n.° 3), significando isto que a Consti-
tuicdo concede a todos seguranga contra privagdes arbitrarias.

A propriedade privada da terra é uma prerrogativa inequivoca e exclusi-
va dos timorenses, conforme o determina o n.° 4 do artigo 54.°, o que terd pro-
vavelmente uma explicagdo histérica fundamentada na ocupagéo indonésia e na
necessidade de evitar que um estrangeiro seja proprietario da terra.

Importa ainda perceber quem se entende abrangido por essa prerroga-
tiva, uma vez que Timor-Leste adiciona a sua condi¢do de pais de acolhimento
a de pais de emigrantes. O mapa demografico do pais ¢, hoje, constituido nao
s6 por timorenses que nunca se ausentaram do pais, como também pelos que
vivem no estrangeiro e, ainda, pelos indonésios que, tendo-se mantido em Ti-
mor-Leste depois da independéncia e tendo constituido familia, optaram por
requerer cidadania timorense, que lhes foi concedida pelas autoridades de Ti-
mor-Leste.

Destaca-se aqui brevemente o que determina a Constitui¢do, no seu
artigo 3.°, sobre a cidadania: sdo cidaddos timorenses nao apenas os filhos de
pessoas ha varias geracdes nascidas em Timor-Leste como todos os individuos

" Cfr. Constituigdo da Repiiblica Democrdtica de Timor-Leste, Cit., artigos 2.°, n.° 4, e 138.°.
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nascidos em Timor-Leste de progenitor estrangeiro, os quais tém o direito a ob-
ter a cidadania timorense origindria, mediante simples declaracdo. Consagra-se,
assim, um critério de duplo ius soli, como assinala Patricia Jeronimo'?, esten-
dendo a cidadania timorense origindria aos filhos dos estrangeiros nascidos em
Timor-Leste, incluindo, portanto, os filhos de indonésios nascidos no pais antes
da independéncia. A importancia deste facto é evidente quando se fala de pro-
priedade privada, dadas as atribulagdes jd acima mencionadas, provocadas pelas
alteragdes administrativas dos ultimos 40 anos. Ao estender a cidadania timo-
rense origindria aos filhos dos estrangeiros nascidos em Timor-Leste, incluindo
os filhos dos indonésios nascidos no pais antes da independéncia, ndo ha forma
de restringir o alcance do artigo 3.°, n.° 2, porque tal seria inconstitucional.

A apropriacao ilegal de bens moveis e iméveis anteriores a entrada em
vigor da Constitui¢do é considerada crime e deve ser resolvida nos termos da
Constituicdo e da Lei, como refere o artigo 161.°. No artigo 141.°, defende-se que
sejam regulados por Lei a propriedade, o uso e a posse util das terras, como um
dos fatores de produ¢io econdmica.

O quadro complica-se, porquanto aos timorenses ndo ¢ ficil entender a
necessidade de registar ou regular um patriménio que receberam dos seus an-
tepassados, sendo essa razdo suficiente para a considerarem sua no exercicio
légico do direito costumeiro. Por outro lado, registe-se o aparecimento de um
fendmeno curioso, com individuos que aludindo a posse de determinada terre-
no ao tempo da chegada dos portugueses no territorio pretendem reivindicar
propriedades do Estado, exigindo a sua devolugao!

5. Conclusao

A regulagdo da propriedade representa, pois, um desafio reconhecida-
mente dificil, que exige uma vontade politica dificil de conciliar com a paz social
que tem vindo a ser conquistada. Muitos se colocam, pois, legitima e compreen-
sivelmente, a questdo sobre se o Estado conseguira concretizar a breve trecho
o que consagra a Constituicdo. Aplicar a Lei das Terras (em discussdo no Par-
lamento Nacional) envolve, como vimos, questdes tdo particulares e sensiveis
como - entre outras — o conceito tradicional de propriedade, a nacionalidade,
os titulos adquiridos durante a colonizagao portuguesa, durante a ocupagio in-
donésia e ap0s a restauragio da independéncia internacionalmente reconhecida
a 20 de maio de 2002.

12 Cfr. JERONIMO, Patricia, O Direito timorense da nacionalidade, “Scientia Jvridica”, tomo 60, n.°
325 janeiro/abil. de 2011.
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Os conflitos sobre a propriedade da terra ndo sdo um fendmeno novo,
antes atravessam os varios estadios da histéria do pais. Compreende-se, pois,
que o objetivo do preceituado constitucional relativo a propriedade privada ndo
seja facilmente alcancavel, devido a situagdo de grande complexidade politica,
social, econdmica e cultural de Timor-Leste. Sem garantias sobre a titularidade
das propriedades e sobre a permanéncia dos vinculos de titularidade aos bens
iméveis, dificilmente o pais cativard investimento nacional e estrangeiro funda-
mental para o seu desenvolvimento.

E pertinente focar, nesta ocasido, que a proposta de lei em discussio no
Parlamento Nacional, no que respeita as pessoas singulares e coletivas estrangei-
ras, ndo deixa margem para davidas ao estipular, entre outros pontos, que estas
nao tém direito a titularidade do direito de propriedade sobre bens imdveis e
que o direito de propriedade sobre os bens imoveis que se encontrem na posse
das pessoas referidas no numero anterior ou em relagdo aos quais as mesmas
pessoas tenham declarado a existéncia de direitos anteriores ou se arroguem
seus titulares, revertem para o Estado, apenas com a exce¢do de ocorréncia de
usucapido especial a favor de cidadao nacional. O que se nos afigura ser uma
questdo complexa, tendo em atencdo, a necessidade de investimento estrangeiro
em Timor-Leste que colide com o cumprimento do que a Constitui¢cdo consagra
no artigo 54.°, n.° 4 que limita aos cidaddos nacionais o direito a propriedade
privada da terra.

Mas nao ha davida de que é urgente e necessario legislar, procurando
corrigir injusticas e criar um equilibrio entre as diferentes posi¢des existentes
na sociedade timorense marcada pela conturbada histoéria recente do pais; im-
poe-se a clarificacao da situacdo juridica da propriedade e a promogao da distri-
buigdo e acesso a terra, respeitando o que constitucionalmente se estatui sobre a
salvaguarda de direitos de que resulta o efetivo reconhecimento desses direitos e,
atendendo a que a Constituicdo determina que o direito internacional faz parte
integrante do ordenamento juridico timorense, interessa que haja especial cui-
dado em conformar a lei com o direito internacional.

Em suma, esta é uma questdo a resolver a breve trecho, pois ela é decisiva
nao sé para consolidar a paz social como para o desenvolvimento da prépria
economia da Republica Democratica de Timor-Leste.
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1. Introdugao

Em 26 de mar¢o de 2016 o Mercosul completou vinte e cinco anos de
existéncia, mas bem antes, a Sul América ja buscava a integragiao com a Regido
como forma de ampliar os mercados nacionais e incrementar o aproveitamen-
to das economias de escala, e isto desde a primeira metade do século XX, sem
embargo da assinatura dos acordos bilaterais de livre comércio remontarem a
séculos anteriores. Os modelos de integragdo se multiplicaram pelo globo e tém
passado por processos de adaptacao e moderniza¢do, conforme os contextos
geopoliticos.

Na América Latina o fendmeno adquiriu contornos préprios, originando
diversos organismos de dominio especifico tais como: a Associagao Latino-Ame-
ricana de Livre Comércio (1960), a Associagdo Latino-Americana de Integragdo
(1980), o Grupo Andino (1969), convertido depois em Comunidade Andina de
Nacoes (1996); a Comunidade e Mercado Comum do Caribe (1972); o Mercado
Comum do Sul (1991); a Iniciativa para a Integra¢ao da Infra-Estrutura Regional
Sul-Americana (2000); e a Comunidade Sul-Americana de Nagdes (2004), que se
tornou a Unido de Nag¢bes Sul-Americanas (2008).
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Assumindo a forma de zona de livre comércio, unido aduaneira, mercado
comum ou unido econdmica, a integragdo regional é um processo emergente nas
relagdes internacionais contemporaneas que se espraiou pelo cone sul.

Nos seus primordios, as tentativas titubearam no tocante a defini¢do de
politicas regionais e no éxito comercial relativo.

O proprio Mercosul, pouco antes de aniversariar sua primeira década,
sofreu um forte embate econémico quando presenciou o surgimento de diversas
controvérsias entre seus socios, o que ocasionou a perda de credibilidade diante
da sociedade civil.

Contudo, nos ultimos 12 anos, ele se encontra em um momento de
convergéncia favoravel com os parceiros, devido a retomada do compromisso
integracionista pelos Estados-Partes, desta vez, com feicdo mais social. Nao se
olvide, porém, que ao longo de seu funcionamento, o Mercado Comum do Sul
revelou-se um importante foro de dialogo intrabloco, um relevante condutor das
negociagdes extra regionais e uma rica fonte de normas internacionais.

Nesse sentido, a andlise que se intenta abordar centra-se nas assimetrias e
dificuldades por ele enfrentadas na contemporaneidade, sobrelevando paulatina
transladacdo do modelo de intergovernabilidade para o da supranacionalidade
como unica possibilidade de o bloco vir a consolidar-se como um mercado co-
mum de fato.

Para tanto, dentre outras medidas, a adog¢do das normas derivadas pelos
Estados Partes, é fundamental. Conceber um conjunto de regramentos comuni-
tarios sem efetividade, ndo apenas revela-se inutil, como descortina a incipiéncia
integracionista. Alicerce juridico-institucional, a transposi¢ao das regras ema-
nadas pelos 6rgaos decisérios do Mercosul para as ordens positivas nacionais é
imperiosa para o implemento das obrigacdes e a coeréncia sistémica do bloco.
Neste estudo, buscar-se-d4 contemplar as regulagdes constitucionais de per se e
os mecanismos estabelecidos pelo Protocolo de Ouro Preto, com vistas a aferir
a projecdo das determinagdes mercosulinas nas relagdes compartidas da sobe-
rania.

2. O Direito do Mercosul

O Tratado de Assuncgéo e o Protocolo de Ouro Preto definiram a estrutu-
ra institucional do Mercado Comum do Sul, integrado por 6rgaos decisérios de
carater intergovernamental, por um sistema consensual de tomada de decisdes e
por um sistema arbitral de solu¢cdes de controvérsias.

Conforme disposto no artigo 1° do Protocolo,' a estrutura interna do

! Artigo 1 “A estrutura institucional do Mercosul contara com os seguintes 6rgaos:
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Mercosul é composta pelo Conselho do Mercado Comum (CMC); o Grupo Mer-
cado Comum (GMC); a Comissido de Comércio do Mercosul (CCM); Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC); o Foro Consultivo Econémico-Social (FCES) e a
Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM).

O o6rgéao decisério maximo é o Conselho do Mercado Comum, ao qual
se subordinam os demais 6rgaos de execu¢ao e coordenacio, hierarquicamen-
te escalonados e detentores de autonomia, de natureza intergovernamental, nao
supranacional.

“Sao orgdos técnicos e consultivos de primeiro plano: a Comissdo de
Representantes Permanentes; o Alto Representante-Geral; o Foro de Consulta
e Concertagdo Politica; o Centro MERCOSUL de Promogdo do Estado de
Direito e as Reunides de Ministros. Neles tém assento altos funcionarios dos
Estados Partes do MERCOSUL ou autoridades designadas pelos Estados Partes
para cumprir determinado mandato. Cabe-lhes apresentar propostas ao Conse-
lho do Mercado Comum, geralmente por intermédio do Grupo Mercado Co-
mum.

Seguindo rumo a base da pirdmide estdo os drgaos técnicos e consultivos
de segundo plano, que sdo o Foro Consultivo Econémico-Social; os Subgrupos
de Trabalho; as Comissdes; as Reunides Especializadas; a Unidade de Apoio a
Participagdo Social e o Fundo para a Convergéncia, Estrutura e Fortalecimento
Institucional do MERCOSUL.

Por fim, na base, estdo os drgaos técnicos e consultivos de terceiro plano,
ou seja, os Grupos; os Grupos Ad hoc; os Grupos de Alto Nivel, etc, que sao for-
mados por especialistas nas respectivas areas de competéncia.™

Dentro do proposito de fortalecimento institucional, foi criado por meio
da Resolug¢io n° 54/03, de 10 de dezembro de 2003, do GMC, o Tribunal Admi-
nistrativo-Trabalhista, denominado TAL, por suas iniciais em castelhano: Tri-
bunal Administrativo-Laboral. A fun¢do do TAL ¢é solucionar as reclamagdes
administrativo-trabalhistas dos funciondrios da Secretaria do bloco relativas as
tarefas ou servicos das Secretaria e dos demais 6rgdos da estrutura institucional
do Mercosul.

1. O Conselho do Mercado Comum (CMC);

II. O Grupo Mercado Comum (GMC);

III. A Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM);

IV. A Comissao Parlamentar Conjunta (CPC);

IV. A Comissao Parlamentar Conjunta (CPC);

V. O Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES);

VI. A Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM).

Paragrafo tnico - Poderdo ser criados, nos termos do presente Protocolo, os drgaos auxiliares
que se fizerem necessarios a consecugao dos objetivos do processo de integragao”.

> RIBEIRO, Elisa de Souza, “Orgios Executivos” in ELISA DE SOUSA RIBEIRO (coord.), Direito
do MERCOSUL, Curitiba, Editora Appris, 2013, pp. 97.
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Para além, o Protocolo de Olivos firmado em 18 de fevereiro de 2002,
estabeleceu a cria¢do do Tribunal Permanente de Revisdo, que por ser o primeiro
6rgao supranacional do Mercosul, impde comentarios. Segundo o estatuido no
Protocolo, o Tribunal tera carater permanente e seus integrantes deverao dedi-
car-se a ele em regime de exclusividade. E composto por cinco arbitros, com seus
respectivos suplentes, eleitos por cada Estado Parte para um mandato de dois
anos, renovavel por dois periodos consecutivos.’

O quinto arbitro, com mandato de trés anos niao renovavel, sera eleito
por unanimidade pelos Estados Partes — artigos 18 e 19 do Protocolo de Olivos.
O funcionamento do Tribunal da-se de forma variavel. Se a controvérsia apre-
sentada perante o Tribunal envolver dois Estados do bloco, a Corte funcionara
com trés arbitros, sendo dois deles da nacionalidade dos paises litigantes, en-
quanto o terceiro serd de nacionalidade de um pais membro que esteja fora da
disputa, e a elei¢do sera feita por sorteio realizado pelo Diretor da Secretaria
Administrativa - SAM. Se a controvérsia envolver mais de dois Estados-Partes,
o Tribunal funcionara com todos seus arbitros, ou seja, cinco - art. 20 do Proto-
colo de Olivos. Por fim, as decisdes do Tribunal, denominadas laudos arbitrais,
tém carater obrigatério desde o momento de sua notificagdo e forca de coisa
julgada.

A conformagédo de tal 6rgdo encontra pontos de “fertilizacao cruzada™
com outros atores internacionais, que possuem estrutura semelhante ao Orgio
de Solu¢ao de Controvérsias da OMC. Efetivamente, o TPR possui papel rele-
vante no trabalho de uniformizagio e interpretacao jurisprudencial acerca de
questdes controversas no interior do bloco. Sua jurisdi¢ao supraestatal represen-
ta o primeiro passo em direcdo ao ideal comunitario, porém, o mecanismo do
“reenvio prejudicial” nos moldes propugnados pela Unido Europeia, inexiste no
Mercado Comum do Sul e dele ainda esta muito distante.

No tocante a ordem normativa, cumpre destacar a existéncia de um ver-
dadeiro ordenamento legal autdbnomo no 4mbito do Mercado Comum do Sul,
caracterizado como um conjunto estruturado de determinagdes juridicas de ni-
vel regional que possui fontes proprias e esta dotado de 6rgaos e procedimentos
aptos a produzi-las.’

Sobre o Tribunal Permanente de Revisdo consultar o primoroso artigo “Solugdo de Controvér-
sias”, de autoria de Alceu José Cicco Filho e Cynthia Coelho Cortez. CICCO FILHO, Alceu José e
CORTEZ, Cynthia Coelho, “Solugdo de Controvérsias”, in ELISA DE SOUSA RIBEIRO, Direito
do MERCOSUL, Curitiba, Editora Appris, 2013, pp. 147 a 163.

O fendmeno da fertilizacdo cruzada encontra-se presente quando, por exemplo, altera-se o or-
denamento juridiconacional para fornecer tratamento especial ao direito internacional. Para
aprofundar o conceito confira-se, DELMAS-MARTY, Mireille, Les forces imaginantes du droit: le
pluralisme ordonné, les forces imaginantes du droit, Paris, Seuil, 2006.

Naquele instrumento restaram enumeradas as fontes a serem observadas pelo tribunal arbitral ad
hoc. O Protocolo de Olivos que em seu art. 55 derroga expressamente o Protocolo de Brasilia para
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Mais, ¢ possivel estabelecer um escalonamento verticalizado apds a
edi¢ao do Protocolo de Brasilia, das regras mercosulinas, que tém no apice da
piramide o direito regional origindrio; a saber: os tratados constitutivos e seus
protocolos adicionais, seguidos pelas normas regionais de direito derivado que
deverdo observar a logica instituida pelo Tratado de Assuncéo, a saber: as deci-
soes do CMC, as resolugoes do GMC e as diretrizes do CCM, consoante identi-
ticados pelo Protocolo de Ouro Preto.

Por seu turno, dentro do direito regional derivado a hierarquia subsume-
-se segundo a fonte que ditou a norma. Em consequéncia, as decisdes emanadas
de organismos superiores do Mercosul prevalecem sobre as resolu¢des do 6rgao
executivo e estas sobre as diretrizes, na medida em que a Comissdo de Comércio
subordina-se ao Grupo do Mercado Comum. Posto isto, infere-se que os diver-
sos atos possuem distinta valoracéo juridica em face de sua diferente natureza,
como também em virtude da posi¢do institucional donde emanam.

Fato é que o Protocolo de Ouro Preto apontou, tdo somente, as fontes
internas mercosulinas; trata-se de enumeragdo meramente exemplificativa por-
quanto os principios gerais do direito internacional publico, as normas positivas
dos Estados Nacionais membros, os tratados da OMC e a prépria Convencio de
Viena sobre o Direito dos Tratados sdo, igualmente, fontes externas do Mercosul.
Concernente a elas, cumpre salientar que o Mercado Comum do Sul, ao contra-
rio da Unido Europeia, ndo dispde de principios gerais de direito comunitario,
nem, tampouco, jurisprudéncia vinculativa devido a auséncia de um Tribunal de
Justica Regional.

2.1. Da incorporacio e aplicagao das normativas Mercosul

A dificuldade acerca da aplicabilidade das normas comunitarias nao res-
peita ao Direito origindrio, vez que os instrumentos constitutivos devem acatar
os procedimentos estatuidos pelas Constituicdes nacionais em matéria de trata-
dos; respeita, sim, a aplicacdo do direito derivado por suscitar questdes que evo-
cam a compatibilidade das Leis Magnas dos Estados-Partes com a organiza¢do
internacional, e cujo maior desafio é estruturar um sistema que o imponha de
forma cogente aos Estados, bem como estabeleca mecanismos para sua aplicabi-
lidade direta e eficacia imediata, erga omnes, na esfera doméstica.

Solugao de Controvérsias, amplia a gama de normas aplicaveis ao bloco regional quando dispde:
Art. 34- “Os Tribunais Arbitrais ad hoc e o Tribunal Permanente de Revisdo decidirdo a contro-
vérsia com base no Tratado de Assungdo, no Protocolo de Ouro Preto, nos protocolos e acordos
celebrados no marco do Tratado de Assung¢ao, nas decisdes do Conselho do Mercado Comum,
nas Resolugoes do Grupo Mercado Comum e nas Diretrizes da Comissao de Comércio do Mer-
cosul, bem como nos principios e disposigoes de Direito Internacional aplicdveis a matéria” -
Protocolo de Olivos para Solugao de Controvérsias no Mercosul (OLIVOS, 18/02/2002).

117



Direito na lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Lusdfono - Vol. IT
p.113 - p.141

Sobre a matéria, estatuiu o capitulo IV do Protocolo de Ouro Preto que
“[...] as normas emanadas dos 6rgdos do Mercosul [...] terdo carater obrigatd-
rio e deverdo, quando necessario, ser incorporadas aos ordenamentos de cada
pais.” A expressdo “quando necessdrio,” deixa bem claro que a incorporagdo nao
se aplica a todos os casos; pior, da inteligéncia ratio extrai-se poder, cada pais,
internaliza-las em conformidade com seus ordenamentos legais. Para além, o
Protocolo dispde de um procedimento de policronia moroso para a entrada em
vigor da legislagcdo secundaria, sinteticamente, assim descrito:

a) aprovada a regra comum, os Estados adotarao as medidas necessérias
para sua incorporagio interna corporis e comunicardo a Secretaria
Administrativa do Mercosul a inser¢io;

b) apds, a Secretaria Administrativa do Mercosul notificard o fato a cada
participe; por fim;

¢) anorma entrara em vigor, simultaneamente, 30 dias depois da data
de comunicagio efetuada pela SAM. Dentro deste prazo, os membros
dardo publicidade ao inicio de sua vigéncia nos respectivos Didrios
Oficiais.

A evidéncia, tal forma de adicdo constitui verdadeiro atentado a viabili-
dade do bloco, ja que a auséncia de supranacionalidade ndo impde a submissao
de todas as decisdes, resolugdes e diretrizes a expressa internaliza¢ao nas po-
sitividades domésticas. “Os Estados sdo, portanto, guardides de seus proprios
compromissos. A eficicia das normas comunitérias depende de diligéncia dos
Estados Membros em adotar medidas que permitam sua aplicagao™. Por con-
sequéncia, detém eles verdadeiro poder de veto que se apresenta de variadas
formas e nas varias fases do processo legislativo.

Em tese, o direito derivado comum seria obrigatdrio por for¢a determi-
nante do Tratado de Assun¢io e seus Protocolos complementares, bem assim
em atendimento ao art. 18 da Convengéo de Viena sobre Direito dos Tratados. A
incorporagdo sé caberia se estivesse submetida as exigéncias constitucionais e le-
gais, do contrario, haveria de prevalecer a chamada doutrina do “self executing”
ou da auto executividade das normas provenientes de drgaos tanto supranacio-
nais quanto intergovernamentais. Porém, o Protocolo de Ouro Preto, afastou a
possibilidade de aplicagdo imediata ao especificar iter procedimental especifico a
ser seguido pelos Estados ao estatuir a “vigéncia simultdnea” nos ordenamentos
nacionais, ex vi do caput, do art. 40.

6

Protocolo Adicional ao Tratado de Assun¢ao sobre a Estrutura Institucional do MERCOSUL
(Protocolo de Ouro Preto de 17/12/1994).

7 VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Sao Paulo, Manole, 2003,
p-139.
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A entrada em vigor das regras mercosulinas observa, portanto, um com-
plexo procedimento e os paises realizam a transposi¢do nos moldes do art. 42 do
POP e acorde o previsto nos sistemas constitucionais de cada qual.

Veja-se: a mera auséncia ou absten¢ao de um membro nas reunides de-
liberativas permite bloquear ou retardar o processo decisério podendo causar a
crise da “cadeira vazia”. Ainda, caso o Estado-Parte ndo comunique a Secretaria
do Mercosul a incorporagao da normativa, sua vigéncia praticamente inviabili-
za-se. Decorre dai, poderem os participes impedir ou manipular datas simples-
mente adiando a informagdo. Por tal razdo, na pratica, as normas comunitarias
produzem seus efeitos apds a promulgacdo interna de cada pais. Nenhum espera
a comunica¢do da SAM para aplicé-las, pois seria mais um obstaculo a sua efeti-
vidade, consoante observa Deyse Ventura®.

Indo além, pondera a jurista que o Protocolo de Ouro Preto “[...] da a
entender que o direito origindrio do Mercosul reconhece a existéncia de duas
ordens juridicas paralelas, e assim admite claramente o dualismo.” Nesse sentido,
prossegue a autora, “[...] cabe interrogar se essa ideia de dualismo ¢ de fato com-
pativel com os objetivos dos tratados do Mercosul. Além disso, o procedimento
de transposi¢ao das normas do Mercosul criado em Ouro Preto suscita varias di-
ticuldades relativas a aplicagdo do direito derivado, principalmente no que tange
a uniformidade de interpreta¢do™.

Nesse panorama, mister a instituicdo de mecanismos implementadores
para a internalizacdo das normas secundarias, questdo fulcral para a integracao.
Efetivamente, a complexidade da transposi¢do das normativas para as ordens
juridicas internas, posto os governos terem o controle de suas respectivas juris-
di¢des, condicionou a eficacia das regras comuns a diligéncia estatal.'

8 VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Cit., p. 142.
® VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Cit., p9.142-143.

1% Concernente as estatuigdes mercosulinas cuja transposi¢ao prescinde da interveniéncia do Poder

Legislativo,podem ser elas internalizadas tal qual se faz, no Brasil, com alguns Acordos Parciais
de Complementagio Econdmica e seus protocolos adicionais, abrigados sob a égide do Tratado
de Montevidéu que instituiu a Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI).
Instituida em 12 de agosto de 1980 pelo Tratado de Montevidéu, a ALADI objetivou criar um
mercado comum latino-americano, em longo prazo e de maneira gradual, mediante a concessao
de preferéncias tariférias e acordos regionais e de alcance parcial. A ALADI substituiu a ALALC,
a antiga Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio, que foi criada em 1960. Sao Paises-
-Membros da ALADI: Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai, Chile, Bolivia, Colombia, Cuba,
Equador, México, Venezuela, Peru, Panama e Nicaragua. Tais acordos sao promulgados pelo
Presidente da Republica Brasileiro, sem a anuéncia do Congresso, porquanto, sio considerados
meros atos implementadores do Tratado de Montevidéu. Ora, o Tratado de Assungio de 1991,
que constituiu o Mercosul, estatuiu, igualmente, que durante o periodo de transi¢do, poderiam
ser adotados acordos setoriais para viabilizar a utilizagao e a mobilidade dos fatores de produgao,
bem como alcangar escalas operativas eficientes. Como nio vem sendo adotada tal sistematica, os
procedimentos de transposi¢ao tém-se revelado insatisfatérios, inviabilizando a coordenagao que
ordenaria as distintas ordens juridicas.
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Lamentavelmente, nem o Protocolo de Ouro Preto, nem as Constitui¢des
Nacionais, admitem a possibilidade de aplicagdo direta ou eficacia imediata do
direito derivado, pelo que o maior desafio consiste em estruturar um sistema
legal que propicie “[...] o jogo de hierarquias alternativas e permita a expansao
do processo de geragao do direito que crie um enredamento de normas entre
sistemas ndo hierarquizados™".

A despeito de sua obrigatoriedade ser determinante acorde o Tratado de
Assungio e os Protocolos complementares, bem assim em atendimento ao art.
18 da Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados anteriormente ressalta-
do, inexiste regramento doméstico nos cinco parceiros do bloco que preveja um
procedimento especifico, célere e privilegiado de incorporagao comunitaria.

A complexidade do sistema e a auséncia de previsao juridica que o regule,
acaba por provocar a conhecida sindrome de Janus, possibilitando uma transpo-
si¢do a la carte, sabido que a abstencéo estatal ndo resultard em sang¢do ao pais
faltoso'. Esclareca-se inexistir no marco do Mercosul “agdo por incumprimen-
to”, “agdo de nulidade” nos moldes da Unido Europeia. E ainda, ser a transmu-
tacdo da norma internacional em norma doméstica susceptivel ao principio lex
posteriori derogat priori e lex specialis derogat generali.”®

3. Tratamento Constitucional da Integracao nos Estados
Partes e o Direito do Mercosul nas Ordens Juridicas Na-
cionais

Nesse ponto, convém investigar o papel do Direito Internacional frente
aos preceitos constitucionais dos Estados Partes, bem como inferir as clausulas
de integragao em suas Cartas Politicas.

Para ja enfatize-se em analise perfunctoria, que as Leis Fundamentais do
Brasil, Argentina, Uruguai, Paraguai e Venezuela, indicam a adogao do dualismo
como norte para a adogdo do regramento internacional.

"' DELMAS-MARTY, Mireille, Por um direito comum, tradugdo Maria Ermantina de Almeida Pa-
dro Galvao, Sao Paulo, M. Fontes, 2004, p.103.

2 VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Cit., p.141.

'3 A Argentina buscando implementar mecanismos institucionais que confiram as normativas mer-
cosulinas tratamento especifico e 4gil, distinto do outorgado aos demais atos internacionais, pro-
pos ao Subgrupo de Trabalho n° 2 do Mercosul, que as decisdes, resolugdes e diretivas oriundas
dos 6rgios com capacidade decisoria, que ndo requeiram aprovagio legislativa, entrem em vigor
nos ordenamentos juridicos nacionais diretamente, tal qual ocorre na Comunidade Europeia.
Tal proposta esbarrou em enormes resisténcias por parte dos juristas brasileiros e uruguaios que
inadmitem a adogdo do referido mecanismo sem uma reforma constitucional prévia, temerosos
do temido“déficit democratico” e de que o Poder Executivo acabe por se tornar legislador de jure
e de facto.
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No Mercosul, a questdo centra-se em saber se as Constituicdes estatais
autorizam o reconhecimento de certa singularidade ao direito de integragao ou,
mais além, permitem que os Estados pertencam a um 6rgao capaz de constituir
fonte de direito autonomo, propiciando um ajustamento de relagdes entre eles e
a Comunidade Internacional." A analise descortinara dispositivos que respal-
dam-no, embora em diferentes dimensées de juridicidade ."®

3.1. A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 dispde em seu
artigo 4°; verbis:

“A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais
pelos seguintes principios:

I - independéncia nacional;

II - prevaléncia dos direitos humanos;

III - autodeterminagdo dos povos;

IV - ndo-intervencao;

V  -igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solugéo pacifica dos conflitos;

VIII - reptdio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessio de asilo politico.

Paragrafo tunico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visan-
do a formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes”

A despeito do artigo integracionista insculpido no paragrafo tnico, do
art. 4° da Lei Maior, pondera-se estar-se diante de norma programatica que se
por um lado deixa em aberto a forma pela qual o Brasil ird buscar a integracao

' Nessa perspectiva, Mireille Delmas-Marty, sustenta a necessidade de solucionar a tensao entre a
competéncia do Estado e da Comunidade Internacional mediante o emprego dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade. De fato, ao atuarem conjuntamente, ndo se limita ou
divide a competéncia, mas regula-a. DELMAS-MARTY, Mireille, Les forces imaginantes du droit:
le pluralisme ordonné, les forces imaginantes du droit, Paris, Seuil, 2006.

1> Sobre o tema, consultar excelente estudo sobre as Constituicdes dos Estados fundadores do Mer-
cosul de autoria de Alejandro Daniel Perotti - PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacion constitu-
cional para la integracion comunitaria: estudio sobre los estados del Mercosur, 2.* ed. Montevideo,
K. Adenauer Stiftung, 2004.
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com os parceiros da América Latina, por outro ndo torna dispensavel a atuagdo
dos instrumentos constitucionais de transposi¢ao do acervo normativo regional.

Efetivamente, a interpretacao da clausula integracionista brasileira tem
gerado discussdes no campo doutrindrio. Para alguns autores, trata-se de pres-
crigdo aberta, que necessita de regulamentagio e rejeita, portanto, a hipdtese de
uma possivel aplicagao imediata das regras exdgenas. Para outros, ¢ possivel in-
terpretagdo condizente com atualidade vigente na ordem internacional; a de que
o art. 4°, paragrafo unico, da Carta Magna, autorizaria procedimentos integra-
cionistas no marco da supraestatalidade.'

O embate dogmatico perpassa pela questdo da delegacdo de soberania
aos organismos supraestatais e a concretizagdo dos principios do efeito direito e
da aplicabilidade imediata em se tratando do Mercado Comum do Sul.

Para a institui¢do de organismos supranacionais mister a existéncia de
trés principios: i) o da primazia, que é a capacidade de as normas derivadas dos
tratados de integracdo regional prevalecerem, em caso de conflito, sobre as nor-
mas de direito nacional; ii) o do efeito imediato, a traduzir-se na capacidade de a
norma ingressar no direito doméstico de cada Estado Membro sem necessitar de
incorporagdo por algum meio ou forma de legislacdo nacional; e iii) o do efeito
direto, qual seja, a qualidade que a norma comunitéria tem de produzir direitos e
obrigagdes tanto para os Estados integrantes do bloco e as instituicdes regionais,
quanto para os atores civicos, na condigdo de pessoas fisicas e juridicas'.

!¢ Sobre a matéria, escreveu Rafael Nascimento Reis: “A partir de uma interpretagiao gramatical
da norma, ndo encontramos nenhum obstaculo a criagdo de organismos supranacionais, v.g. no
Mercosul, pelo contrario, o fato de o texto constitucional mencionar a expressio “integracio po-
litica” permite concluir que esta autorizada a delegagdo de competéncias e atribuigoes estatais a
6rgaos supranacionais no Mercosul, sem que com isto, o Brasil esteja participando ou ratificando
algum acordo inconstitucional. [...] J& pudemos observar que o legislador constitucional, diante
de uma interpreta¢do histdrica, nao apresentou obstaculos a participagdo do pais em processos
de integragdo. a discussao que houve, muito embora desconhecida de muitos na época, era acerca
de que no processo de integragdo o Brasil deveria ou poderia fazer parte, ou seja, o pais poderia
apenas participar de processos intergovernamentais de decisao ou avangar, seguindo o paradigma
da Unido Europeia, rumo a supranacionalidade. Nao se pode afirmar com toda certeza, que o
legislador constitucional de 1988 e o revisor de 1994 tenham criado objegoes ao aspecto supra-
nacional, muito embora, o resultado tenha sido negativo nas tentativas de modificagao do texto
constitucional. no entanto, é fato hoje que a mutagao constitucional, como momento de trans-
formacdo da realidade constitucional, ndo ha de esperar por reformas ou revisdes constitucionais
para transformacao da sociedade ou adequagéo da interpretacio constitucional a essa mesma so-
ciedade.” REIS, Rafael Nascimento, Mercosul: soberania e supranacionalidade, Trabalho de Con-
clusdo de Curso (Graduagio) - Curso de Bacharel em Direito, Centro Universitario de Brasilia,
Brasilia, 2006.

7 PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacién constitucional para la integracion comunitaria: estu-
dio sobre los estados del Mercosur, Cit., pp.192-193.
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Certo ¢ que a soberania cldssica nos moldes concebidos por Bodin ja ndo
mais vigora na contemporaneidade, no entanto, a Lei Maior Brasileira abriga um
arraigado conceito liberal, lastimavelmente corroborado pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal.

Bastos, comentando a Lex de 1988, afirma que a nog¢do de soberania
transposta para a Carta Fundamental patria “[...] significa que dentro do nos-
so territério ndo se admitird for¢a outra que ndo a dos poderes juridicamente
constituidos, ndo podendo qualquer agente estranho a Nagao intervir nos seus
negocios™?.

Eminentes internacionalistas veem com extrema cautela as possibilidades
da inser¢do do Brasil em um cenario de integra¢do supranacional. Vale mencio-
nar a posi¢ao de Luiz Olavo Baptista sobre o tema:

“Trata-se aqui, fundamentalmente, de matéria de limites: o limite que as
ordens constitucionais impdem e, também, os limites politicos que a von-
tade nacional traga [...]. H4 obstaculos na ordem constitucional para a
criagdo de organismos supranacionais nos moldes daqueles utilizados na
Unido Européia, tanto para o exercicio de fungdes normativas como das
judiciais, e em parte, pelo menos, das administrativas.

A principal fun¢do dos érgdos supranacionais da UE, que é a de expe-
dir normativas e regulamentos comunitarios encontra, com certeza, for-
te obstdculo na ordem constitucional brasileira. Um organismo como o
Conselho da UE que acumula fung¢des legislativas com as administrati-
vas, afrontaria a regra da separacao dos poderes, que faz parte da chama-

da clausula pétrea da Constituigiao™**

No mesmo sentido, Ferreira Filho? explicita que a leitura correta do art.
40, paragrafo tnico, é de “um objetivo prefixado para a politica internacional do
Brasil”. Essa exegese restritiva parece ter origem no fato de que no interior da
Assembleia Constituinte houve quem entendesse que o preceito deveria ser alo-
cado nos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, porquanto a norma
consubstanciava objetivo a ser alcangado no tempo, néo justificando sua inclu-
sdo no corpo permanente da Carta Politica. Assim, parte da doutrina entende
restar ausente no dispositivo maximo mecanismos que lhe confiram aplicagdo
imediata, resultando em mera regra programatica.

18 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional..16.* ed. Sdo Paulo, Saraiva, 1994, p.147.

¥ BAPTISTA, Luiz Olavo, “As institui¢des do Mercosul: comparagdes e prospectiva” in DEISY
DE FREITAS, (Coord.), O Mercosul em movimento, Porto Alegre, Livraria do Advogado, 1995,
pp.58-59.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Comentdrios a constituicdo brasileira de 1988, vol.1. Sao
Paulo, Saraiva, 1990, p.21.
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Em contraposi¢do, ha os que defendam o oposto por acreditarem que o
preceito magno autorizaria o pais a buscar a integrago latino-americana, inclu-
sive, com a participagdo em 6rgaos supranacionais®.

Bastos sustenta que “[...] o presente dispositivo deixa certo que o Pais
conta com a autorizagdo constitucional para buscar a sua integragdo em uma
comunidade latino-americana de nagdes™. Essa parece ser a hermenéutica
mais adequada diante da realidade mundial. Inconcebivel interpretagio restri-
tiva da ratio, tendo em vista que, a época da Constituinte, o Brasil ja participava
de processos de integragdo; v.g. a ALADI. Assim, ndo haveria porque o legisla-
dor primério conceber na Grande Norma referida estatuicao, se ndo fosse para
permitir o avanco integracionista, vislumbrando, a posteriori, a supranaciona-
lidade.

Na mesma direcdo, Perotti ressalta que o legislador constitucional foi ca-
tegdrico ao exprimir o postulado da auto aplicabilidade do preceito inscrito no
art. 4°, paragrafo inico®. Destaca, ainda, que as normas programaticas possuem
carater imperativo, resultando em normas-fim ou normas-tarefa, juridicamente
vinculantes, conforme preleciona Gomes Canotilho.*

Avaliando os processos de integracdo dos quais o Brasil fazia parte antes
da promulgacdo da Carta de 1988, a norma integracionista nacional despon-
ta como um avango conquistado ao possibilitar a supranacionalidade do bloco
econdmico regional. Isso porque, anteriormente a positividade vigente, o Esta-
do ja participava de organismos internacionais e blocos regionais - a ALADI
- conforme salientado, sob a égide do procedimento intergovernamental. Nesse
diapasdo, o paragrafo unico do artigo 4°, norma inédita na histéria constitu-
cional patria, s6 poderia objetivar o avango, jamais a inércia ou o retrocesso. A
mens legis emerge, por decorréncia, como mandamento autorizativo para maior
participacéo estatal, preservada, porém, a liberalidade de denunciar os tratados
quando os limites minimos da soberania nacional forem atingidos.

Diante deste contexto, os atos constitutivos do Mercosul deveriam go-
zar, no ordenamento brasileiro, de status juridico diferenciado; pelo que, vedada
estaria a revogac¢do ou alteragcdo que diminuisse a integracio ja alcangada por
representar desobediéncia a mandamento supremo, mesmo atribuindo-se ao pa-
ragrafo unico do art. 4°, carater programdtico. Contudo, ha que se ter presente
que a jurisprudéncia das Cortes Superiores e Suprema nao dispensa tratamento

o

BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional, Cit., p. 184.
BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional, Cit., p. 414.

PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacién constitucional para la integracion comunitaria: estudio
sobre los estados del Mercosur, Cit., p. 194.
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Segundo Gomes Canotilho, elas “[...] tém uma estrutura propria, mas isso nao significa que sejam
desprovidas de juridicidade, vinculatividade e aplicabilidade”. GOMES CANOTILHO, J.]J, Direito
constitucional, Coimbra, Almedina, 1991.
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privilegiado as normas de direito regional oriundas do Mercado Comum do Sul,
conferindo-lhes idéntica envergadura a das leis domésticas.

Resta, entdo, analisar o procedimento de incorporagdo dos tratados in-
ternacionais em geral.

Adotou a normatividade nacional o dualismo moderado, fortalecido
pelo Supremo Tribunal Federal em jurisprudéncia dominante. Apesar de néo se
exigir a edigdo de lei para o efeito de incorporagéo do ato internacional ao direito
nacional - visdo dualista extremada — demanda-se a adogdo de um iter procedi-
mental que compreende a aprovagdo congressual e a promulgacio executiva do
texto convencionado.

Ha, pois, recepgdo dos tratados internacionais e nio, sua integracio, na
medida em que a aplicabilidade de uma norma estrangeira na ordem juridica
doméstica resulta de um procedimento proprio e determinado de internalizagio,
de uma efetiva “transposi¢ao” para o plano do direito enddgeno, ai incluidos os
tratados, acordos ou as convengdes celebrados no marco do Mercosul. Por con-
sequéncia, tais atos somente operarao efeitos interna corporis se uma “ordem de
execugdo” vier a incorpord-los na normatividade nacional.

O mecanismo da recepgio tal como disciplinado pela Carta Politica Pa-
tria, atesta que os Atos produzidos externamente, mesmo os decorrentes dos
Tratados Comunitarios do Mercosul, ndo dispoe, por autoridade propria, de exe-
quibilidade e operatividade imediata porquanto o processo de integragdo deve
observar o delineado nos artigos 49, I, combinado com art. 84, IV.

Efetivamente, a regéncia acerca dos tratados internacionais no Brasil, sin-
teticamente, pode ser assim descrita:

1 - O Tratado vincula internacionalmente o Estado quando de sua ratifi-
cag¢o ou adesdo por ato do Presidente da Republica ou plenipotencia-
rio, precedido da aprovagiao congressual;

2 - Sua eficacia interna corporis da-se a partir da vigéncia assinalada no
decreto editado pelo Chefe de Estado, que deve conter a integra do
texto convencionado internacionalmente;

3 - Com a publica¢do do decreto, o tratado internacional é incorporado
ao ordenamento positivo, sem a necessidade de norma legal que lhe
reproduza o conteudo.

O Supremo Tribunal Federal em acérdao prolatado no Agravo Regimen-
tal em Carta Rogatdria n° 8.279-4, ponderou que:

“O exame da Carta Politica promulgada em 1988 permite constatar que a
execugdo dos tratados internacionais e a sua incorpora¢ao a ordem juri-
dica interna [nacional] decorrem, no sistema adotado pelo Brasil, de um
ato subjetivamente complexo, resultante da conjugacao de duas vontades
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homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve definitivamente, me-
diante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos internacionais
(CF, art. 49, 1), e a do Presidente da Republica, que, além de poder cele-
brar esses atos de direito internacional (CF, art. 84, VIII), também dispoe
- enquanto Chefe de Estado que é — da competéncia para promulga-los
mediante decreto.””

Com efeito, preceitua a Constitui¢ao Brasileira em seu art. 49, I:

“E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I - resolver defini-
tivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ao patrimoénio nacional”

Por sua vez, estabelece o art. 84, VIII:

“Compete privativamente ao Presidente da Republica: VIII - celebrar
tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Con-
gresso Nacional”

Infere-se dos artigos citados, estar a vinculagdo do Brasil aos tratados,
acordos ou atos internacionais, condicionada ao exercicio de competéncia de
dois Poderes: o Executivo e o Legislativo. Ao Presidente da Republica cabe a
prerrogativa de deflagrar o processo legislativo, remetendo ao Parlamento men-
sagem que encaminha: 1- texto de tratado celebrado pelo Chefe do Poder Exe-
cutivo em nome do pais; 2- texto de tratado multilateral que, mesmo nao ten-
do contado com a participagdo do pais no ato inicial de celebracdo mereceria
apreciagdo congressual para eventual adesdo; e 3- texto de tratado oriundo de
organizagdo internacional.*

Ratificado pelo Congresso Nacional, que deve manifestar-se pelo voto
da maioria relativa dos membros de cada Casa - art. 47 da Lei Maior - retorna
o0 ato a Presidéncia da Republica a fim de que o Chefe de Governo promova sua
internalizagio na positividade interna.

» BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Habeas Corpus n° 87.585.8-TO, D] 10/08/2000

* Dito posicionamento vem contemplando mudangas sob a perspectiva de equiparagao dos trata-
dos de direitos humanos a Lei Fundamental. Isso ficou evidente no julgamento da A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade n° 14803/DF, que teve por objeto a Convengdo n° 158 da OIT, segundo
a qual “[...] os tratados ou convengdes internacionais, uma vez regularmente incorporados ao
direito interno, situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de validade, de efi-
cacia e de autoridade em que se posicionam as leis ordindrias, havendo, em consequéncia, entre
estas e os atos de direito internacional publico, mera relagao de paridade normativa.” - BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1480-3/DF, D] de
08/08/2001.
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Concernente a paridade normativa dos atos internacionais, o Supremo
Tribunal Federal tem mantido o entendimento de que os acordos internacionais,
uma vez recepcionados, tém o status de lei ordinaria, a excegdo dos relativos a
direitos humanos que podem ser algados a canon magno se aprovados segundo o
rito legislativo das emendas constitucionais, ou supra legais se o forem segundo
o procedimento das leis simples.

Suscitado conflito entre ambos, este se resolve pelo tradicional mecanis-
mo da lei posterior revogar a anterior quando dela divergir. Todavia, ha que se
ter presente que lei interna incompativel ndo revoga tratado internacional, sim-
plesmente afasta sua vigéncia. Prevalece, outrossim, o critério da especialidade
em face da lei geral, comum a todos os subsistemas juridicos.

3.2. A Constitui¢ao da Republica Oriental do Uruguai

A Constitui¢do da Republica Oriental do Uruguai de 1967 sofreu refor-
mas em 1989, 1994, 1997 e 2004. As relagdes entre o Direito interno e internacio-
nal naquele Estado tem como ponto de partida o artigo 4° da Lei Fundamental,
que dispoe:

¥ Julgou o Supremo Tribunal Federal o Habeas Corpus de nimero 87.585-8-TO, no qual se dis-
cutiu a constitucionalidade da prisdao do depositario infiel, considerando a ressalva do art. 5°,
LXVII da Constituigao Federal, em face do que dispdem a Convengao sobre Direitos Humanos
- 0 Pacto de Sao José da Costa Rica (art. 7°,§7°) - e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos da ONU (art. 11), ambos ratificados pelo Brasil. Tratava-se de um conflito de normas
origindrias e supervenientes. Em voto prolatado, o Ministro Celso de Mello, numa mudanga
de posicionamento, assim se manifestou: “Apds longa reflexdo sobre o tema em causa, Senho-
ra Presidente - notadamente a partir da decisdo plenaria desta Corte na ADI 1.480 - MC/DF,
Rel. Ministro Celso de Mello (RT] 179/493-496) -, julguei necessério reavaliar certas formulagdes
e premissas teéricas que me conduziram, entdo, naquela oportunidade, a conferir, aos tratados
internacionais em geral (qualquer que fosse a matéria neles veiculada), posigdo juridicamente
equivalente a das leis ordindrias. As razdes invocadas neste julgamento, no entanto, Senhora Pre-
sidente, convencem-me da necessidade de se distinguir, para efeito de defini¢do de sua posi¢ao
hierarquica em face do ordenamento positivo interno, entre convengdes internacionais sobre
direitos humanos (revestidas de ‘supralegalidade’, como sustenta o eminente Ministro Gilmar
Mendes ou impregnadas de natureza constitucional, como me inclino a reconhecer), e tratadosn
internacionais sobre as demais matérias (compreendidos estes numa estrita perspectiva de pari-
dade normativa comas leis ordindrias).
Isso significa, portanto, examinada a matéria sob a perspectiva da ‘supralegalidade’, tal como
preconiza o Ministro Gilmar Mendes, que, “cuidando-se de tratados internacionais sobre direitos
humanos, este hdo de ser considerados como estatutos situados em posigdo intermedidria que
permita qualificd-los como diplomas impregnados de estatura superior a das leis internas em
geral, ndo obstante subordinados a autoridade da Constituigao da Republica.”
BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Habeas Corpus n° 87.585.8-TO, DJ10/08/2000
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“Articulo 4° - La soberania en toda su plenitud existe radicalmente en la
Nacién, a la que compete el derecho exclusivo de establecer sus leyes, del
modo que mas adelante se expresara.”’?

Decorre do articulado que a Na¢ido, em quem radica a potestade sobera-
na, é a detentora de todas as competéncias fixadas pela Lei Maior. Na seara do
Direito Internacional ela exterioriza-se quando o Estado Uruguaio, de forma
independente, relaciona-se com os demais Estados e busca instituir um corpo de
decisdes que regulardo os Tratados celebrados.”

A respeito, estatui o artigo 6°:

“Articulo 6° - En los tratados internacionales que celebre la Republica
propondra la clausula de que todas las diferencias que surjan entre las
partes contratantes, seran decididas por el arbitraje u otros medios pa-
cificos.

La Republica procurard la integracion social y econémica de los Estados
Latinoamericanos, especialmente en lo que se refiere a la defensa comun
de sus productos y materias primas. Asimismo, propenderd a la efectiva
complementacién de sus servicios publicos™.

Tal qual a Constituigdo Brasileira, trata-se de norma de contetido progra-
matico, ndo podendo ser apontada como acolhedora do direito integracionis-
ta. Da leitura da ultima alinea exsurge visivel contradi¢ao com os objetivos do
Tratado de Assungdo que visa, para além de uma mera zona de livre comércio
entre os participes do Mercado Comum do Sul, o estabelecimento de uma tarifa
externa comum que propicie a inser¢do dos atores nacionais no livre comércio
em escala mundial, por meio da abertura dos mercados®'.

# URUGUALI , Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay, 1967, con las modificaciones
plebiscitadas el 26 de noviembre de 1989, el 26 de noviembre de 1994 y el 8 de diciembre de 1996.

# “[...]Jen lo exterior, por ser Soberano posee libertad para decidir si se aisla o se relaciona con los
demas. Juridicamente puede elegir y ejecutar cualquiera de estas opciones, aunque practicamente
la primera le resulte demasiado costosa. Y por ultimo que si el Estado soberano decide relacionar-
se con sus iguales, dispone de la facultad de participar junto con ellos en la creacién de todas las
normas que regulardn sus relaciones, el “jus tractatum” y el “jus legationis” a través de los cuales se
crea el Derecho Internacional Pablico convencional y consuetudinario.” ARECHAGA, Eduardo
Jiménez de/ARBUET-VIGNALI Heber/RIPOLL, Roberto Puceiro. Derecho Internacional Publi-
co. Principios, normas y estructuras, Tomo I, Montevideo, Fundacion de Cultura Universitaria,
2005, p.409.

% Constitucion de la Repuiblica Oriental del Uruguay, 1967, Cit.,
3 VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Cit., p. 218.
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Diverge, porém, a doutrina sobre o alcance do dispositivo retro. Ha quem
vislumbre desautorizar o comando delegacdo ou transferéncia de competén-
cias nacionais a 6rgaos supranacionais.’? Outros entendem que ele poderia fun-
damentar compromissos no ambito comunitdrio, se ndo violarem disposi¢des
constitucionais. Afirmam, com supedéneo no art. 6°, que qualquer ato que obs-
taculize a integragdo seria inconstitucional e que a regra “[...] facilita a justifi-

cagdo juridica da fase final do processo de integragao para o governo uruguaio,

inclusive eventual evolugdo para a supranacionalidade”

Fato é que, apesar dos esfor¢os doutrinarios otimistas, o ordenamento
constitucional uruguaio necessita mudancas.*

2 Neste sentido, VENTURA, Deisy/ GALLICHIO, Eduardo/ SHIAVONE, En torno al TAS, “Re-
vista Uruguayaza de Derecho Constitucional y Politico”, n.° 44, 2003, p.101 e ss. Para Roberto
Ruiz Diaz Labrano,“[...] esta disposicion se muestra limitada para resolver la cuestién vinculada
a la posibilidad de integrar drganos supranacionales o supraestatales, y ello es mds lamentable
por cuanto la reciente reforma parcial de la Constitucion del Uruguay no incluyé este tema como
punto a ser modificado.” DIAZ LABRANO, Roberto Ruiz, Mercosur integracion y derecho, Bue-
nos Aires, Intercontinental, 1998, p.517.

¥ VIGNALIL Heber, “Las estructuras de las organizaciones econdmicas y otras”, in Derecho In-

ternacional Piblico, Tomo V, Seccion III, Montevidéu, Fundacion Cultura Universitaria, 1994,

pp. 396-397; VENTURA, Deisy, As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Europeia, Cit., p. 219.

Consultar, ainda, DELPIAZZO, Carlos, El derecho de la integracién del Mercosur, Montevideo,

Universidad de Montevideo, 1999, p. 611.

Em defesa desta posi¢do, Alejandro Perotti: “La hermenéutica de ambos pérrafos del art. 6°

permite aseverar que en el contexto de un tratado de integracion, resulta constitucionalmente

ajustado al derecho uruguayo que se instituya un Tribunal de Justicia de caracter supranacional,
encargado de asegurar la vigencia del derecho derivado del tratado y de su aplicacion y interpre-
tacién de manera uniforme en todo el territorio comunitario. [...] en forma global, el art. 6° de
la constitucion uruguaya habilita al Estado a ratificar tratados de integracion con instituciones
supranacionales, sean ésas de naturaleza legislativa, ejecutiva, administrativa o judicial, no siendo
ello incompatible con el texto de la Carta, sino, en cierto sentido, exigida por ella a través de las fi-
nalidades para las cuales se ha autorizado la integracién de Estado.”™ PEROTTI, Alejandro Daniel.

Habilitacién constitucional para la integracion comunitaria: estudio sobre los estados del Mercosur,

Cit.,, 516-517.

Em 28 de outubro de 1993, foi proposto um projeto de reforma do artigo 6°, pelo vice Presidente

da Nagao Presidente do Senado, Dr. Gonzalo Aguirre Ramirez, que acrescia trés alineas do se-

guinte teor:

“§3°. Os tratados que consagrem a citada integragao, aprovados de acordo com o artigo 85, 7,

fazem parte do direito nacional e fazem nascer, diretamente, direitos e obrigagdes para os habi-

tantes da Republica, quando sua disposi¢des forem diretamente aplicadas.

§4°. As resolugdes dos 6rgaos criados por ditos tratados também se aplicardo aos habitantes da

Republica quando forem obrigatdrias para todas as pessoas, em virtude de seu contetdo.

§ 5°. Nao serdo aplicaveis as leis incompativeis com os referidos tratados e com as resolugdes de

ditos 6rgaos.”

(Tradugao livre)

Tratava-se de disposi¢ao que estabelecia um novo regime juridico aos tratados de integragao la-

tino americanos,declarando-os parte integrante dos ordenamentos positivos dos Estados-Partes.

Conferia, outrossim, efeito direto as determinagdes comunitarias, ao instituir direitos e obriga-

34
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E, nessa altura, cumpre perscrutar acerca dos demais regramentos ma-
ximos que afetam o Mercosul. Prevé, a Carta Politica Uruguaia, a transposi¢ao
obrigatéria das normas internacionais para a ordem interna, nos moldes do sis-
tema dualista. O artigo 168, 20, confere ao Presidente da Republica competéncia
para celebrar tratados, exigindo a aprovagdo parlamentar para a posterior rati-
ficagao.

De igual modo, o artigo 85, 7, atribui ao Poder Legislativo, poderes para:

“Decretar la guerra y aprobar o reprobar por mayoria absoluta de votos
del total de componentes de cada Camara, los tratados de paz, alianza,
comercio y las convenciones o contratos de cualquier naturaleza que ce-
lebre el Poder Ejecutivo con potencias extranjeras™.

Consequentemente, todas as regras exdgenas devem ser submetidas a
aprovagdo legislativa, incluindo as emanadas dos 6rgaos decisérios do Mercosul,
pelo que a aplicagdo direta do direito derivado do bloco afigura-se- lhe inacei-
tavel.’

Referente a hierarquia dos tratados internacionais, ndo se vislumbra ne-
nhum dispositivo regulamentador. Pode-se, tdo s6, depreender da inteligéncia
dos artigos 256 e 257 a supremacia da Constitui¢ao® ** A sistematica de interna-
lizagao ¢ idéntica a do Brasil: submetem-se eles a aprovagao legislativa - art. 85
inciso 7° - devendo, posteriormente, serem ratificados pelo Poder Executivo (art.

¢des, nao apenas ao Estado, mas as pessoas fisicas e juridicas, as quais poderiam se socorrer ante
os tribunais nacionais em caso de descumprimento.

O paragrafo quarto regulava o direito derivado, conferindo-lhe idéntica equivaléncia a dos instru-
mentos fundacionais, no que respeita a sua vigéncia e eficdcia imediata.

Lamentavelmente, o projeto foi rechagado pelo Plendrio da Camara de Senadores, apesar de a
Comissao Especial de Reforma da Constituigdo ter recomendado, em 16 de margo de 1994, a
aprovagao do documento.

Para o texto integral da proposta de emenda consultar: Senado, Comisién Especial de Reforma de
la Constitucién de la Repiiblica, Distribuido 2510, “Carpeta n° 13007, 1993, p. 6.

Constituicién de la Repuiblica del Uruguay, Cit.,

w
b

w
K

A respeito orienta Maria Jose Vignone: “[...] a efectos de hacer viable la aplicacion imediata de
las decisiones, resoluciones y directivas de los 6rganos MERCOSUR” impde-se a alteragio da
Constituigdo Oriental. Apud PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacion constitucional para la in-
tegracion comunitaria: estudio sobre los estados del Mercosur, p. 521.

DROMI SAN MARTINO, Laura, Derecho constitucional de la integracién, Buenos Aires, Ciudad
Argentina, 2002, p.92.

% Sobre a matéria pronuncia-se Roberto Labrano “La Constitucion uruguaya al igual que la del
Brasil, no posee disposicion expresa que resuelva el problema de la jerarquia de los tratados y las
leyes comunes, y la interpretacion que pueda surgir de la lectura de los articulos 256 y 239, sélo
determinan la primacia constitucional.” DIAZ LABRANO, Roberto Ruiz, Mercosur integracion
y derecho, Cit., pp.517-518.

w
4
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168, inciso 20) para adquirirem plena eficacia no territério do Estado e incorpo-
rarem-se ao ordenamento juridico interno.

Merece ser frisada a auséncia de referéncia a integracao como objetivo a
ser alcancado pelo Estado uruguaio, diferentemente da Constitui¢do brasileira
que, a0 menos em intengao, prevé esse aspecto em seu art. 4°, paragrafo unico.
Sem duvida, tal absenteismo, constitui um entrave para, por exemplo, a delega-
¢do de competéncias ao Parlamento do Mercosul ou a outros 6rgaos decisdrios
comunitarios, que de resto estd vedada nos dois paises.

Agregue-se, ademais, a definigdo do conceito de soberania para a ordem
normativa uruguaia: “La soberania en toda su plenitud existe radicalmente en
la Nacion, a la que compete el Derecho exclusivo de establecer sus leyes [...]".
Percebe-se com clareza, que Lei Maior Oriental refere-se a soberania no ambito
estatal, ndo a considerando sob a ética internacional. Inclusive, nao ficam eluci-
dados quais sejam seus limites ou, até que ponto o Estado Nacional concederia
poderes a entes supranacionais. Este entendimento é compartilhado pela jurista
argentina Laura Dromi San Martino:

“Sin embargo, y en cuanto la Constitucién no se pronuncia sobre una
regulacion supranacional, puede entenderse que la integracién que promueve es
solo de naturaleza intergubernamental, dejando un vacio en cuanto a la posibi-
lidad de hacerlo en el marco de organizaciones supranacionales. Asi los 6rganos
estatales carecen de competencia para transferir atribuciones a organismos de
integracion™.

Tal como explanado, a auséncia de dispositivos magnos dificulta a parti-
cipagdo do Uruguai em processos integracionistas, nomeadamente do Mercosul,
na medida em que sua positividade juridica ndo autoriza o avango em direcédo
a autonomia e a independéncia politica nas decisdes comunitdrias, o que, certa-
mente, proporcionaria maijor celeridade a integragdo.”

3.3. A Constitui¢io da Republica do Paraguai

A Constituigdo Nacional da Republica do Paraguai foi reformada em ju-
lho de 1992. Por ser uma Carta posterior a assinatura do Tratado de Assun¢io
sofreu os reflexos do criagio do Mercado Comum do Sul, prevendo em seu texto
a possibilidade de delegacdo de competéncias, o que facilita, sobremaneira, o
ideais regionalistas.

Preliminarmente, enfatize-se que, ao contrario das Constitui¢des uru-

¥ DROMI SAN MARTINO, Laura, Derecho constitucional de la integracion, Cit., p.92.

“ Por sua vez, a Suprema Corte de Justi¢a Uruguaia relega os tratados internacionais ao status de lei
ordinaria, a semelhanga do Supremo Tribunal Federal brasileiro. Vide: Carta Rogatoria 8279-AT,
Brasil, Supremo Tribunal Federal, DJ 14/05/98.
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guaia e brasileira, a Lei Fundamental paraguaia prevé a supremacia hierarquica
dos tratados internacionais sobre as demais leis, consoante se denota da leitura
dos artigos 137 e 141. A competéncia para sua conclusdo cabe ao Poder Execu-
tivo, ex vi do artigo 238, inc. 7°, por meio de aprovagao de lei congressual - art.
141. Tais assertivas conferem uma seguranca juridica maior no tocante aos acor-
dos de integracéo firmados pelo Estado, vez que, para denuncia-los, necessario
procedimento rigido acorde o estatuido pelo art. 1424 "+

Mas ndo é s6, a Lex Magna estabelece uma diferenga no tramite da apro-
vagdo legislativa do tratado internacional em geral e do tratado de integragio.
Enquanto o primeiro é aprovado por maioria simples, o de integragdo deve,
necessariamente, sé-lo por maijoria absoluta das duas Casas legislativas. Obser-
va-se, entdo, uma clara distin¢ao estabelecida pelo constituinte com rela¢do ao
tema, denotando a importancia e as sérias consequéncias que os Pactos do Mer-
cosul possuem®.

Merece destaque a clausula magna:

“Art. 145. La Republica del Paraguay, en condiciones de igualdad con
otros Estados, admite un orden juridico supranacional que garantice la
vigencia de los derechos humanos, de la paz, de la justicia, de la coopera-
cion y del desarrollo, en lo politico, econdmico, social y cultural. Dichas
decisiones solo podran adoptarse por mayoria absoluta de cada Camara
del Congreso.”

O dispositivo reconhece a possibilidade da criagdo de um ordenamento
juridico supranacional e de uma base minima transversal que garanta a vigéncia
de determinados valores constitucionais, ainda que sua admissao esteja condi-
cionada a aprovagdo da maioria absoluta de ambas as Camaras do Parlamento
Paraguaio. Nesse diapasdo, mesmo que o Direito da Integragdo ndo tenha tal
caréter, possibilita a Lei Fundamental sua evoluc¢do para dar suporte juridico a
eventuais mudangas institucionais no bloco regional, fornecendo ferramentas
legais para a aproximagao da Nagdes do Cone Sul*.

41 REIS, Rafael Nascimento, Mercosul: soberania e supranacionalidade, Cit., p. 72.

2 Uma vez mais, Roberto Labrano:“Al igual que en su anterior Constitucion de 1987, la actual ha
contemplado la prevalencia o primacia de los Tratados Internacionales sobre las leyes comunes,
ubicdndolos por debajo de la Constitucion; en cuanto a lo tocante a las relaciones internacionales
y la jerarquia de los Tratados Internacionales, en el Capitulo II, articulo 141 establece que los
tratados internacionales validamente celebrados, aprobados por ley del Congreso y cuyos ins-
trumentos de ratificacion fueran canjeados o depositados, forman parte del ordenamiento legal
interno, ademds dispone que la jerarquia interna de la misma es posterior a la Constitucién Na-
cional.” DIAZ LABRANO, Roberto Ruiz, Mercosur integracion y derecho, Cit., p.504.

# REIS, Rafael Nascimento, Mercosul: soberania e supranacionalidade, Cit., pp.72-73.
# MIZUTANI, Larissa Caetano, Direito da integragdo: a transitoriedade juridica no Mercosul, Dis-
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“A diferenca deste texto para as Constitui¢des brasileira e uruguaia é evi-
dente, ja que a autorizagdo constitucional aqui ¢ expressa, ndo sendo ne-
cessario realizar nenhuma interpretacao aberta ou dispor consideragdes
acerca do conceito de soberania em constante muta¢do. Com efeito, em
muito se assemelha a Constituicdo argentina que, dois anos depois, reali-
zou sua reforma constitucional e inseriu clausula constitucional favoravel
a integragdo”*

O art. 145 ndo taxa quais seriam as matérias passiveis de deslocamento
competencial a um drgido supraestatal, no entanto, dele se depreende serem to-
das aquelas descritas no proprio caput, quais sejam: direitos humanos, paz, jus-
tica, além das necessdrias para o bom desenvolvimento e a cooperag¢io da inte-
gracdo, especialmente, nos campos politico, econdmico, social e cultural®. Nessa
toada, a Constitui¢do, ao admitir uma ordem juridica supranacional, autoriza a
instalagcdo de um direito regional comunitario com todas as suas caracteristicas:
efeito imediato, principio da primazia e aplicabilidade direta.

Outro ndo é o entendimento ao proceder-se interpretagio sistematica do
caput do artigo 145 e seus dois paragrafos com o preambulo da Carta Politica
que proclama:

“El pueblo paraguayo, por medio de sus legitimos representantes reunidos
en Convencion Nacional Constituyente [...] reafirmando los principios
de la democracia republicana, representativa, participativa y pluralista,
ratificando la soberania e independencia nacionales, e integrado a la co-
munidad internacional, SANCIONA Y PROMULGA esta Constitucién.”

Dali, aprovado o tratado de integragdo na conformidade constitucional,
tigura-se dispensavel a incorpora¢ido ao ordenamento doméstico, mediante re-
ferendo legislativo, do direito derivado quando decorrente dos Pactos fundacio-
nais”. De fato, os artigos 137 e 141 da Lex Magna asseguram que as normativas
mercosulinas desfrutarao, tal qual o direito originario, frente a legislacao interna
infraconstitucional, superioridade hierdrquica.*

sertagdo (Mestrado) - Programa de Iniciagdo Cientifica: Curso de Direito do Centro Universitario
de Brasilia, Brasilia, 2006, p.83.

45REIS, Rafael Nascimento, Mercosul: soberania e supranacionalidade, Cit., p. 73.

46 PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacion constitucional para la integracion comunitaria: estudio
sobre los estados del Mercosur, p.369.

47PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacién constitucional para la integracién comunitaria: estudio
sobre los estados del Mercosur, Cit, pp.372-373.

48 Estabelecem os referidos artigos:
“Art. 137. De la Supremacia de la Constitucion
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Em conclusio, a Constitui¢ao da Reptiblica do Paraguai de 1992 estabele-
ceu uma série de enunciagdes que demonstram a vontade politica da Na¢ao em
apoiar o Mercado Comum do Sul, dando primazia ao direito comunitdrio sobre
uma base distinta do direito internacional geral.

3.4. A Constitui¢do Argentina

A Constitui¢do Nacional da Republica da Argentina data de 1853, tendo
sido reformada em 1860, 1866, 1898, 1957 e, por ultimo, em 1994.

A Lei Fundamental vigente, cuja alteracio foi promulgada em 28 de agos-
to de 1994, possui um texto atualizado e fortemente influenciado pela globali-
zagdo contemporéanea, prevendo, inclusive, a supranacionalidade, nos mesmos
moldes da Carta Politica Paraguaia.

A priori, ha de investigar-se o tratamento conferido pela positividade ma-
xima aos tratados internacionais celebrados pela Republica Argentina, a luz do
disposto nos artigos 27, 30, 31 e 75, incisos 22 e 24.%

La ley suprema de la Republica es la Constitucion, los tratados, convenios y acuerdos internacio-
nales aprobados y ratificados, las leyes dictadas por el Congreso y otras disposiciones juridicas de
inferior jerarquia, sancionadas en su consecuencia, integran el derecho positivo nacional el orden
de prelacién enunciado.”
“Art.141. De los Tratados Internacionales
Los tratados internacionales vilidamente celebrados, aprobados por ley del Congreso, cuyos ins-
trumentos de ratificacion fueran canjeados o depositados, forman parte del ordenamiento legal
interno con la jerarquia que determina el articulo 137.”
# Leia-se:
“Art.27. El Gobierno federal esta obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las po-
tencias extranjeras por medio de tratados que estén en conformidad con los principios de derecho
publico establecidos en esta Constitucion.
Art. 30. La Constitucion puede reformarse en todo o en cualquiera de sus partes. La necesidad de
reforma debe ser declarada por el Congreso con el voto de dos terceras partes, al menos, de sus
miembros; pero no se efectuara sino por una Convencién convocada al efecto.
Art. 31. Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten por el Congre-
s0 y los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacion; y las autoridades
de cada provincia estan obligadas a conformarse a ellas, no obstante cualquiera disposicién en
contrario que contengan las leyes o constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos
Aires, los tratados ratificados después del Pacto de 11 de noviembre de1859.
Art. 75. Corresponde al Congreso:
22. Aprobar o desechar tratados concluidos con las demas naciones y con las organizaciones in-
ternacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados y concordatos tienen jerarquia
superior a las leyes. (omissis)
24. Aprobar tratados de integracion que deleguen competencias y jurisdiccion a organizaciones
supraestatales en condiciones de reciprocidad y igualdad, y que respeten el orden democratico y
los derechos humanos. Las normas dictadas en su consecuencia tienen jerarquia superior a las
leyes.
La aprobacién de estos tratados con Estados de Latinoamérica requerira la mayoria absoluta de
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Prevé o artigo 27 da Grande Norma que os tratados internacionais cele-
brados pelo governo federal estejam acordes com os principios de direito publico
nela estabelecidos, a descortinar a necessaria compatibilizagdo hierarquico-nor-
mativa, que sinaliza, mesmo implicitamente, um controle de constitucionalidade
prévio com vistas a obstar qualquer redugao de garantias dispostas na Primeira
e Segunda parte da Carta Politica.

Concernente ao artigo 30, sua importancia fulcra-se na preponderancia
atribuida pela Constitui¢do aos tratados internacionais, em especial, os de direi-
tos humanos. Estatui a norma em epigrafe que a Lei Maior somente podera ser
reformada apds um longo procedimento que inclui: (i) a necessidade de reforma
declarada pelo Congresso por meio do voto de dois tercos de seus membros;
e (ii) a convocagdo de uma Convencdo ou Assembleia Constituinte designada
estritamente para levar a cabo tal feito. Do disposto, entéo, se infere que apos a
concessdo de status juridico supremo a determinados tratados, em especial os
de direitos humanos, posterior alteragido da ratio deve observar o procedimento
estabelecido no mesmo artigo.*

No tocante ao artigo 31, ele aponta a “hierarquia federativa” que os Acor-
dos internacionais possuem na positividade, estabelecendo que a Constituigio,
as leis editadas pelo Congresso e os tratados, sdo a Lei Suprema da Nagéo.

“Dele se depreende que a qualificagdo de lei suprema é apenas para dife-
renciar a ordem normativa federal da ordem provincial, diante da grande
autonomia que as provincias argentinas possuem em seu sistema federa-
tivo. Por outro lado, destaca-se a obrigatoriedade de observancia que a
Lei Suprema possui sobre todos os ordenamentos juridicos provinciais™'
Adentrando ao cerne da questao, chega-se ao artigo 75 que disserta acer-
ca das competéncias do Congresso Argentino. Seu inciso 22 defere ao Poder Le-
gislativo a atribuicdo para aprovar ou rejeitar tratados firmados com os demais
Estados Nacionais ou organizag¢des internacionais, outorgando-lhes hierarquia
superior as leis. O paragrafo primeiro confere hierarquia constitucional aos tra-

la totalidad de los miembros de cada Camara. En el caso de tratados con otros Estados, el Con-
greso de Nacion, con la mayoria absoluta de los miembros presentes de cada Cdmara, declarara
la conveniencia de la aprobacion del tratado y s6lo podra ser aprobado con el voto de la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Cdmara depuse de ciento veinte dias del acto
declarativo.
La denuncia de los tratados referidos a este inciso, exigira la previa aprobacion de la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Cdmara.”

5

3

Segundo Perotti: “[...] el art. 30 constitucional, asi definido, constituye un fundamento com-
plementario que apunta la jerarquia extraordinaria que beneficia a la constitucion.” PEROTTI,
Alejandro Daniel., Habilitacion constitucional para la integracion comunitaria: estudio sobre los
estados del Mercosur, Cit., p. 775.

! REIS, Rafael Nascimento, Mercosul: soberania e supranacionalidade, Cit. p.70.
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tados de direitos humanos e o segundo constitucionaliza os demais tratados de
direitos humanos, quando ultrapassado o procedimento previsto.

Sobreleve-se, ainda, o carater de supralegalidade que o inciso 22 propor-
ciona aos acordos internacionais em geral, confirmando a presenca deles na Car-
ta Suprema, a teor do art. 31.

Mas, sem duvida, o dispositivo maximo argentino de maior relevancia
para o Mercosul é o art. 75, inc. 24, porque reconhece e autoriza ao Estado dele-
gar competéncias e jurisdi¢do a organismos supranacionais.

Por derradeiro, convém lembrar que os tratados internacionais em geral
sao celebrados pelo Presidente - o art. 99, inciso 11 - e, a posteriori, ratificados
pelo Congresso - o art. 75, inciso 22. Quanto ao procedimento, importa distin-
guir os tratados regionais de integracao que deverdo ser aprovados por maioria
absoluta da totalidade dos membros de cada Casa Legislativa quando envolve-
rem Estados latino-americanos, daqueleoutros pactuados na Comunidade das
Nagdes em geral, cujo procedimento sera mais rigoroso. Veja-se que essa dife-
renciagdo resulta num intercambio regional mais acentuado ja que em ambito
mundial, impde-se maior barreira ao processo de internaliza¢io das normas
externas . Tal como colocado, a Constituicdo Argentina admite a delegacido de
competéncias e jurisdi¢do a organismos supraestatais,’ autorizando, por exem-
plo, a instalacdo de um Parlamento mercosulista efetivamente regional.

Conclui-se, entdo, possuir ela uma visdo hodierna de soberania compar-
tilhada propiciando, caso as instancias governamentais e diplomaticas assim o
determinem, um avan¢o do Mercosul nas matérias e 6rgaos que convierem ao
Estado.

3.5. A Constitui¢ao da Republica Bolivariana da Venezuela

A Venezuela entrou em procedimento de adesio ao Mercado Comum
do Sul na XXIX Conferéncia do Mercosul, em dezembro de 2005, ocasidao na
qual lhe fora outorgado o status de Estado Nacional em processo de adesao por
meio de Acordo-Quadro. Sua incorporagao permanente ao bloco deu-se no ano
de 2012. **

@
S

DROMI SAN MARTINO, Laura, Derecho constitucional de la integracion, Cit., pp.90.

A autora adverte que “La norma constitucional posibilita que al aprobarse tratados de integracién
se deleguen competencias y jurisdiccion, y en la hermenéutica de la Constitucion argentina debe
considerarse que el destinatario de esa delegacion solo puede ser un organismo supraestatal, con-
cepto que podria identificarse con el caracter supranacional, por lo tanto nunca podria hacerse en
favor de otro Estado extranjero”. DROMI SAN MARTINO, Laura, Derecho constitucional de la
integracién, Cit.,p. 86

@

Sobre as vicissitudes do processo de adesdo da Venezuela ao Mercosul consultar: ROCHA, Maria
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A Constituicdo da Republica Bolivariana da Venezuela, promulgada em
17 de novembro de 1999, possui dois dispositivos a serem destacados: vg: o arti-
go 73, segunda parte, e o artigo 153, que estatuem:

“Articulo 73 [...] Los tratados, convenios o acuerdos internacionales que
pudieren comprometer la soberania nacional o transferir competencias a
o6rganos supranacionales, podran ser sometidos a referendo por iniciativa
del Presidente o Presidenta de la Reptiblica en Consejo de Ministros; por
el voto de las dos terceras partes los y las integrantes de la Asamblea o
por el quince por ciento de los electores y electoras inscritos en el registro
civil y electoral.

Articulo 153. La Republica promovera y favorecerd la integracién la-
tinoamericana y caribefia, en aras de avanzar hacia la creacién de una
comunidad de naciones, defendiendo los intereses econdmicos, sociales,
culturales, politicos y ambientales de la regién. La Republica podra sus-
cribir tratados internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos para
promover el desarrollo comin de nuestras naciones, y que aseguren el
bienestar de los pueblos y la seguridad colectiva de sus habitantes. Para
estos fines, la Republica podra atribuir a organizaciones supranacionales,
mediante tratados, el ejercicio de las competencias necesarias para llevar
a cabo estos procesos de integracién. Dentro de las politicas de integra-
cién y unién con Latinoamérica y el Caribe, la Republica privilegiara re-
laciones con Ibero América procurando sea una politica comtn de toda
nuestra América Latina. Las normas que se adopten en el marco de los
acuerdos de integracion seran consideradas parte integrante del ordena-
miento legal vigente y de aplicacion directa y preferente a la legislacion
interna”

Como se 1§, o artigo 73 reconhece a existéncia de 6rgdos supranacionais e
regulamenta a aprovagio, por quérum especial, dos tratados internacionais que
versam sobre a matéria. A norma nacional consubstancia hipdtese de transfor-
macdo do direito da integragdo em direito supranacional, em seu aspecto institu-
cional, no caso de aprovagio pelo Conselho de Ministros pelo voto de dois tergos
dos integrantes da Assembleia ou por quinze por cento dos eleitores.

Entretanto, é o artigo 153 da Constitui¢do que encerra a ideia integracio-
nista quando declara, expressamente, a vontade politica do Estado em aproxi-
mar-se da América Latina e Caribe, perspectivando o estabelecimento de uma
comunidade regional de nagoes e habilitando a Venezuela a assinar tratados in-

Elizabeth Guimaraes Teixeira/ DOMINGUES, Leyza Ferreira/RIBEIRO, Elisa de Sousa, A adesdo
da Venezuela ao MERCOSUL. O manifesto da expansao integracionista, “Revista de Informagao
Legislativa do Senado”, n.° 177. Brasilia, janeiro/margo 2008.
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ternacionais relativos a drgaos supranacionais, conformando dessa forma maio-
res possibilidade para a cross fertilization.

4. Conclusao

Dentre as Constituigdes examinadas, por certo, a venezuelana é a que
apresenta redacdo mais consentanea com o espirito comunitario, ou seja, ¢é a
que melhor propicia a forma¢ao de uma base minima transversal. A abertura
das Leis Fundamentais dos Estados Argentino e Paraguaio, facilitam o desenvol-
vimento da proposta comunitaria, podendo auxiliar a superagdo de um direito
transitoriamente integracionista.

Muito embora as Cartas Politicas brasileira e uruguaia ndo contemplem
normas de alcance semelhante, seus artigos 4°, paragrafo unico, e 6°, respecti-
vamente, possibilitariam, em tese, constru¢des hermenéuticas por meio de in-
terpretagdes jurisprudenciais favoraveis a integracdo regional, contudo, foram
refutadas expressamente pelo Supremo Tribunal Federal do Brasil e pelo Parla-
mento Uruguaio.*

" Com otimismo afirma PERROTIL: “[...] excelentes vientos han comenzado a soplar en las tierras
jurisdiccionales de los Estados Partes del MERCOSUR, al menos en lo que hace a la relacion entre
las Cortes Supremas de Justicia y el Tribunal Permanente de Revision del bloque.

En este sentido, la Acordada N° 7.604 de la Suprema Corte de Justicia de la Republica Oriental del
Uruguay, de 24/08/2007, que reglamenta internamente el procedimiento que deben seguir — en
Uruguay - los jueces internos que decidan solicitar una Opinién Consultiva al Tribunal Perma-
nente de Revision del MERCOSUR.

Constituye la primera Corte Suprema que reglamenta el mecanismo, dando cumplimiento asi a
la obligacién creada por el parrafo segundo del articulo 1 de la Decision N° 02/07 del Consejo del
Mercado Comun (“Reglamento del Procedimiento para la solicitud de Opiniones Consultivas al
Tribunal Permanente de Revision por los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados Partes
del MERCOSUR?”), a cuyo tenor “Cada Tribunal Superior de Justicia de los Estados Partes, en
el ambito de sus respectivas jurisdicciones, establecera las reglas internas de procedimiento
para la solicitud de opiniones consultivas a que se refiere este Reglamento, verificando la ade-
cuacion procesal de la solicitud”. Cabe recordar que segun el articulo 9 del Protocolo de Ouro
Preto, “El Consejo del Mercado Comtn se pronunciard mediante Decisiones, las que seran obli-
gatorias para los Estados Partes”. (negrito nosso)

La Decision N° 02/07 del Consejo del Mercado Comtn - a pesar de establecer expresamente la
innecesaridad de su incorporacion al derecho interno de los Estados Partes - fue transpuesta el
ordenamiento uruguayo por el Decreto 209/007, de 18/06/2007.

Una consulta que queda pendiente, en relacién a la presente reglamentaciéon uruguaya, es si ella
cubre también El procedimiento que debera aplicar el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
de Uruguay, ya que la Acordada de la SJC se refiere — en su ambito de aplicacion - a “cualquier
organo del Poder Judicial”. Al respecto, cabria consultarse si el Tribunal de lo Contencioso Ad-
ministrativo forma parte del “Poder Judicial”, interrogante que nuestros colegas uruguayos estan
en mejores condiciones de responder (ver, al respecto, articulos 77, inciso. 4°, 194, 220y 258, parr.
2°, de la Constitucién de Uruguay y 51 de la Ley 15.750, Organica de la Judicatura, de 24/06/1985;
DO 08/07/85, N° 21.973)”. PEROTTI, Alejandro Daniel, Habilitacion constitucional para la inte-
gracién comunitaria: estudio sobre los estados del Mercosur, Cit.
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Some-se a isso a necessidade de se compatibilizar os compromissos for-
mais assumidos pelos dois Estados perante a Comunidade das Nagdes com os
parametros sistémicos do arcabougo juridico estatal enddgeno. Seu equaciona-
mento deveria ser objeto de reformas constitucionais com vistas a institucionali-
zar mecanismos efetivamente integradores.

Analisando exclusivamente o Brasil, imperativo reabrirem-se as discus-
soes levantadas durante o processo de revisdo constitucional realizado cinco
anos apos a promulgagdo da Carta Politica, em 1993, no sentido de conciliar o
atributo da soberania com a obrigatoriedade do cumprimento de regras livre-
mente aceitas na ordem externa, mormente, no 4ambito do Mercado Comum do
Sul.

Nagquela época, tomando como paradigma a Constituicdo Portuguesa
que assimilou a aplicabilidade direta das normas provenientes dos organismos
internacionais, pretendeu-se acrescentar ao art. 4°, paragrafo inédito, com o se-
guinte texto:

“As normas gerais e os principios de Direito Internacional Publico sdo
parte integrante do direito brasileiro”

Paralelamente, resisténcias exegéticas levantadas pelo Supremo Tribunal
Federal retardam o processo integracionista em face das manifestagdes contra-
rias ao reconhecimento da autonomia conceitual do efeito direto - aptiddo da
norma internacional repercutir desde logo em matéria de direitos e obriga¢des
na esfera juridica dos particulares — e da aplicabilidade imediata - vigéncia auto-
matica da norma internacional na ordem juridica interna — dos Tratados e nor-
mativas derivadas Mercosul. Entende a Corte que tais diretrizes nao se acham
positivadas no texto republicano, razdo pela qual ndo poderiam ser invocadas
para legitimar a incidéncia no plano doméstico de qualquer convengio inter-
nacional, ainda que se cuide de tratado de integragao, enquanto nao concluidos
os diversos ciclos do processo de incorporagdo.® Dai, a interven¢do do Poder
Constituinte derivado revelar-se-ia providencial.

A propria Excelsa Corte brasileira reconhece que por se tratar de princi-
pios que compdem o direito de integragao, o efeito direto e a aplicabilidade ime-
diata qualificar-se-iam como diretrizes essenciais & propria configuracéo insti-
tucional do espago comunitdrio porquanto visam tornar as regras mercosulinas
imediatamente invocaveis em matéria de direitos e obrigacoes pelos particulares,
além de aplicaveis, desde logo e sem qualquer intermediagao formal, nas ordens
normativas dos Estados Partes. Uma vez integradas orientardo a atuagao do juiz
nacional, que, ao cabo, é o juiz comunitario de direito comum.

* Vide: Carta Rogatéria 8279, AT, Supremo Tribunal Federal, DJ 14/05/98
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Outra sugestdo de reforma de teor semelhante ao disposto na Carta Por-
tuguesa e discutida no processo de revisao da Constituicdo Brasileira propugna-
va que:

“As normas emanadas dos 6rgaos decisérios do Mercosul de que a Re-
publica Federativa do Brasil seja parte vigoram na ordem interna, desde
que expressamente estabelecido nos respectivos tratados constitutivos”.

Tal proposta chegou a obter o apoio da majoria dos membros do Con-
gresso (168 votos a favor e 114 contrarios), porém, nao logrou aprovagao porque
o quorum minimo exigido era o da maioria absoluta, nos termos do art. 3° dos
ADCTs.

Lamentavel a sua rejei¢ao, sabido que a referéncia as organiza¢oes inter-
nacionais ndo é inédita no constitucionalismo patrio. Na Carta de 1946, fruto
do pds-guerra, momento em que se buscava a integracdo como condigdo para
se evitar nova tragédia, os constituintes fizeram inserir no art. 4° - em razao da
criagdo da Organizagao das Nagdes Unidas e do respectivo Conselho de Segu-
ranga — referéncia expressa a ente de natureza supranacional. Dispunha a Lei
pretérita:

“O Brasil s6 recorrera a guerra se nao couber ou se malograr o recurso ao
arbitramento ou aos meios pacificos de solugao de conflito, regulados por
orgao internacional de seguranca, de que participe; e em caso nenhum se
empenhara em guerra de conquista, direta ou indiretamente, por si ou

em alianga como outro Estado™

Por igual, a Carta de 1967, em redagdo mantida pela Emenda de 1969,
previa no art. 7° que:

“Os conflitos internacionais deverdo ser resolvidos por negociagdes dire-
tas, arbitragem e outros meios pacificos, com a cooperagao dos organis-
mos internacionais de que o Brasil participe™.

Para além dessas alteracdes, dever-se-ia atribuir maior relevancia aos
pactos internacionais gerais conferindo a todos indiscriminadamente, status de
supralegalidade e, ndo somente, aos de direitos humanos. Igualmente haveria de
se estabelecer quorum parlamentar privilegiado para a sua adesdo. Ao Congresso
Nacional caberia a atribui¢do de resolver definitivamente sobre tratados e, tam-

56 Crf. art. 4.° da Constituicao Brasileira de 1946.
57 Crf. art. 7° da Constituigao Brasileira de 1967/69.
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bém, deliberar sobre a sua dentncia. Outro ponto fundamental seria o exame
prévio da constitucionalidade pelo STF, a exemplo da Constituicio de Espanha
—art. 95 - e da Franga - art. 54, como forma de decisdo antecipatdria de possivel
incompatibilidade com a Lei Maior, tendo a decisdo efeito vinculante, a condi-
cionar a aprovagao pelo Parlamento de emenda constitucional exigivel. Final-
mente, a submissdo de certos Pactos a vontade coletiva, por meio da utiliza¢ao
de instrumentos da democracia direta - referendum e plebiscito — nos termos do
preceituado no art. 49, XV da CE, valorizaria o Estado Democratico de Direito.

A adogido de tais medidas prestigiaria os ideais contemporaneos de in-
tegragdo entre NagOes irmas e inspirariam o sonho de Bolivar quando aclamou
em lutas heroicas pela independéncia da Latina América: “Nao sei como néio se
levantaram ainda todos estes povos e soldados ao concluirem que os seus males
ndo vém da guerra, mas de leis absurdas!”**

% Citagao extraida da obra Simoén Bolivar. Apud, HERRERA TORRES, Juvenal. El hombre de Amé-
rica: presencia y camino, Medellin, Convivencias, 2000.
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DIREITO A LIBERDADE,
PRISAO PREVENTIVA

E PROPORCIONALIDADE

DA INCONSTITUCIONALIDADE QUARENTENARIA
DOS "CRIMES INCAUCIONAVEIS ' E DA

PRIVACAO DA LIBERDADE PARA PROTEGER

A INVESTIGACAO NOS ORDENAMENTOS
JURIDICO-CONSTITUCIONAIS DA REGIAO
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU

DA REPUBLICA POPULAR DA CHINA

E DA REPUBLICA DE PORTUGAL

Miguel Angelo Loureiro Manero de Lemos
Docente da Faculdade de Direito da Universidade de Macau

1. Sumario

Tal como num passado assim ndo tdo distante em Portugal, ainda hoje
em Macau o Codigo de Processo Penal estabelece que “se o crime imputado tiver
sido cometido com violéncia e for punivel com pena de prisdo de limite maximo
superior a 8 anos, o juiz deve aplicar ao arguido a medida de prisdo preventiva’”.
Nesta e noutras situagdes, casos dos chamados ‘delitos incaucionaveis, a aplica-
¢do da prisdo preventiva é (quasi-) automética, o que parece chocar com o prin-
cipio da privagdo da liberdade como ultima ratio da politica criminal. Na primei-
ra parte desta intervengao, explora-se, em especial, a colisdo desta situagdo com
o principio constitucional da proporcionalidade, o qual existe na constituicdo
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macaense como decorréncia do principio da continuidade do ordenamento juri-
dico vigente durante o exercicio de soberania portuguesa no territdrio.

Na segunda parte, analisa-se a possivel inconstitucionalidade, tanto em
Macau como em Portugal, do uso da prisdo preventiva como meio de obstar a
um perigo de perturbacgdo do decurso do processo, nomeadamente perigo para a
aquisi¢do, conservagao ou veracidade da prova. Num Estado/Regido de Direito,
a responsabilidade exclusiva para a obten¢do da prova incriminadora é do Es-
tado/Regido. Perscruta-se aqui a especial dimensdo problematica que a questao
assume relativamente a prova pois, ao passo que o perigo de fuga, a perturbacéo
da ordem e tranquilidade publicas ou a continua¢io da atividade criminosa ndao
dependem estritamente de qualquer maior ou menor diligéncia das autoridades,
ja aquela ‘aquisicdo, conservagdo ou veracidade’ apresenta uma ligacio estreita
com o zelo destas, o que a torna uma razdo para a aplicagdo da prisdo preventiva
especialmente problematica. Na verdade, a prisdo preventiva aparece aqui como
um ‘prender para investigar’ ou um ‘proteger a investigacdo’ e a sua aplicagio ou
manuten¢do com base naquele perigo rapidamente se torna insustentavel a luz
de um principio da proporcionalidade robusto.

A andlise compreendida em ambas as partes percorre os 40 anos de de-
senvolvimentos constitucionais da rela¢ao entre liberdade, prisdo preventiva e
proporcionalidade.

Quero agradecer a organizagdo deste congresso o convite que dirigiu a Fa-
culdade de Direito da Universidade de Macau para que ela aqui estivesse represen-
tada. Na medida em que aqui estou na qualidade de docente dessa universidade,
trago, em primeiro lugar, um problema especifico da Regido Administrativa Espe-
cial de Macau (RAEM).

2. Os “crimes incaucionaveis” no Codigo de Processo Penal
de Macau

2.1. Perspetivas doutrinais e jurisprudenciais

Artigo 178.°
(Principio de adequagio e proporcionalidade)
3. Sem prejuizo do disposto no artigo 193.°, a prisdo preventiva s6 pode
ser aplicada quando se revelarem inadequadas ou insuficientes as outras
medidas de coacgdo'.

! Ttélico acrescentado.
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Artigo 193.°
(Aplicagao da prisdo preventiva em certos crimes)
1. Se o crime imputado tiver sido cometido com violéncia e for punivel
com pena de prisdo de limite maximo superior a 8 anos, o juiz deve apli-
car ao arguido a medida de prisdo preventiva®.

Certamente incomodada com o resultado juridico a que a redagio destas
normas parece levar, a ‘doutrina macaense’ ja ensaiou dar a tais disposigdes uma
interpretacdo mais consonante com principios basicos de uma Regiao-de-Direito.

Cedo na vida delas, e de forma “modesta’, sugeria-se um cumprimento
menos ostensivo das disposi¢des em causa: “[n]estes casos, a propria lei estabe-
lece uma presuncéo de verificagdo de qualquer dos requisitos previstos no art.°
188.°%, presuncao essa que dispensa a verificagao judicial destes requisitos e de-
termina a aplica¢do automatica da prisao preventiva ao arguido. No entanto [...]
parece que o juiz pode recusar a aplicagdo da prisdo preventiva se ele conseguir
ilidir esta presungdo meramente formal e fundamentar a sua recusa de aplicagdo
indicando os motivos que o tiverem levado a concluir pela ndo verificagao de
qualquer dos requisitos previstos no art.° 188.° no caso concreto™. De forma
mais taxativa, também pela mesma altura, se afirmava que “para os crimes pre-
vistos no artigo 193.° valem de igual modo os requisitos gerais do artigo 188.°, ou
seja, o principio da necessidade [...] ndo valendo contudo o principio da subsi-
diariedade contido no artigo 178.°3 [...]™.

Mais recentemente uma forte tentativa de ‘salvagdo sistematica’ da situa-
¢do socorre-se, ndo s6 das duvidas ja mencionadas sobre o nascimento de tais
normas, mas também da ideia de ultima ratio do sistema, da filosofia que presi-
de a edificagdo do figurino das medidas de coagao, da conciliagdo textual com
outros preceitos do cddigo e, por fim, de uma interpretacdo mitigada do termo
“deve aplicar”, por comparagao a possivel utilizacdo de outro termo supostamen-
te mais claro, “aplicard’, o qual liquidaria a polémica, para levantar a tal questao
sobre qual a verdadeira ‘vontade legislativa™.

Italico acrescentado.

Exceto indicagdo em contrario, os artigos mencionados sdo do Cédigo de Processo Penal de Ma-
cau.

* HONG, Lai Kin, “Sobre as Medidas de Coac¢do no Novo Codigo de Processo Penal de Macau”,
in Semindrio sobre o Direito de Macau e da R.P.C.: Linhas de convergéncia, Macau, 1996 (itdlicos
acrescentados).

ANTUNES, Maria Joao, As medidas de coac¢do no Cédigo de Processo Penal de Macau, “Revista
Juridica de Macau”, vol. IV, n.° 1, 1997, p. 126 (italicos acrescentados).

¢ LEAL-HENRIQUES, Manuel, Anotagio e Comentdrio ao Cédigo de Processo Penal de Macau, vol.
II, Centro de Formagao Juridica e Judicidria, 2014, pp. 79 a 81.
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Quanto as duas primeiras posi¢des, elas aparentam ser muito redutoras e
ndo dar a devida importancia aos principios constitucionais vigentes na RAEM”.
Em relacéo a esta ultima posi¢do, ha que sublinhar esforco quasi-perfeito de in-
terpretagdo sistematico-teleoldgica da lei ordinaria mas hda que apontar que a
excecdo esta mesmo 14 e que, portanto, a incuria legislativa é 6bvia, circunstincia
infelizmente sublinhada pela pratica jurisprudencial mais recente de continuar a
aplicar prisdo preventiva, sem mais®, se um dos crimes la previstos for imputado
ao arguido:

“[H]a que impor efectivamente ao arguido a prisdo preventiva a vigorar
na pendéncia do seu recurso interposto do acérddo condenatério, nos
termos cogentemente ditados pelo art.° 193.% n.° 1, do Cédigo de Processo
Penal, sem necessidade de indagagdo da existéncia de qualquer dos perigos
concretos referidos no art.c 188.° deste Codigo, posto que essa disposi¢io
do art.° 193.° jd tem em conta a evidente necessidade, adequagdo e propor-
cionalidade da aplicagdo da prisdo preventiva ao delito em causa™.

2.2. Delimitagao do exato ambito da lei ordinaria

Embora exista amplo campo para reducido do ambito problematico aqui
em causa, nomeadamente através da consideragdo de que nem o principio da
adequagdo (artigo 178 (1) 1* parte), nem o principio da proporcionalidade no
que diz respeito a gravidade do crime em concreto e as sangdes que em concreto
previsivelmente venham a ser aplicadas (artigo 178 (1) 22 parte), nem o principio
da necessidade (artigo 188), estdo excecionados, tal como certamente néo o esta
a exigéncia de fortes indicios da pratica do crime (artigo 186 (1)), o que ¢ facto
é que esta excecionado o principio da subsidiariedade na aplicagdo da prisdo
preventiva ou, por outras palavras, o principio da proporcionalidade no que diz
respeito a escolha da propria medida de coagao a aplicar.

Embora a solugdo ja fosse merecedora de ‘reparos constitucionais preferenciais’ ao tempo da sua
adogao. Cf. ANTUNES, Maria Jodo, As medidas de coacgao..., Cit., pp. 126 e 127, que, apesar de
apontar para os artigos 28 (2) e 18 da CRP parece deixar na liberdade do legislador ordinario
(“teria sido preferivel”) a aplicacio deles devidos.

8 Aparte a aceitagdo generalizada de que devem existir fortes indicios do crime imputado.
 Acordao do TSI de 2015-8-28, proc. 746/2015, Sumério (italicos acrescentados).
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2.3. Da incompatibilidade dos crimes incaucionaveis com o quadro
constitucional da Regiio Administrativa Especial de Macau

O que resulta da conjugacédo dos artigos 178 (3) e 193 é a possibilidade de
aplicagdo de uma medida de coagdo mais gravosa quando uma menos gravosa
seria suficiente, direcionando o juiz para a aplicagdo daquela sem ter que indagar
sobre a suficiéncia desta'. Se, no quadro constitucional originario de 1976, a
possivel colisao desta situa¢ao — a qual compreende a possibilidade de privagao
total da liberdade de uma pessoa sem necessidade concreta para tal - com o man-
damento constitucional insito no principio constitucional da proporcionalidade
podia ser objeto de discussdo mais intrincada, devido a aparente auséncia de
uma exigéncia expressa de proporcionalidade estrita'!, ja, pelo menos a partir de
1982'2, resultava claro que, em matéria de restricdes de direitos fundamentais,
a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos previstos
no ‘quadro constitucional vigente, devendo as restrigdes limitar-se ao necessario
para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos'.

A luz de ideias ndo recentes de “menor intervencio possivel” e “menor
gravame possivel para o arguido” que se afirmam com “particular intensidade
relativamente ao mais gravoso dos meios de coagao™*, ha que sublinhar que,
quando se pensa na intromissao na vida e liberdade das pessoas que resulta de
uma aplicagdo da prisdo preventiva, existe ndo s6 o dever de ter o quadro dos di-
reitos fundamentais anteriormente vigentes como pano de fundo, mas também,
e de forma tdo importante, as formas admissiveis de restricdo desses direitos
fundamentais anteriormente vigentes. Passando com a transi¢do o problema a
ser o de um pais dois sistemas duas constituicoes’, cabe salientar que, apesar de
ndo ele ndo ser expressamente mencionado na Lei Basica da RAEM, o principio
da proporcionalidade existe “no mundo de valores e de direitos do ‘povo plural,
ou seja, dos residentes de Macau™® (isto é, na constitui¢ao destes) pois, para além
de ser principio constitucional inerente a qualquer verdadeiro Estado ou Regido

Afastando assim o unico procedimento logico. Cf., também, OLIVEIRA, Odete Maria de, “As
medidas de coacgdo no novo Cddigo de Processo Penal”, in Jornadas de Direito Processual Penal
- O Novo Cédigo de Processo Penal, CE], Coimbra, Livraria Almedina, 1991, pp. 182 e 183.

Na sua versdo original, o artigo 18 da CRP nao continha a locugao final “devendo as restrigoes
limitar-se ao necessério para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente pro-
tegidos”.

Quando ¢ inserida a locugao final referida na nota anterior.
Cf. artigo 18 da CRP saido da revisdao de 1982 e em vigor a data da celebragao da DC.

CASTRO E SOUSA, Joido A prisio preventiva e outros meios de coagdo (a sua relagdo com a inves-
tigagdo criminal), “BMJ”, n.° 337, Junho, 1984, pp. 46 e 47.

5 Assim, GOMES CANOTILHO, J.J, As Palavras e os Homens, “O Direito”, 1994., p. 38

' Expressoes de GOMES CANOTILHO, ].J., As Palavras e os Homens, Cit., pp. 40 e 41, a propodsito
daDC.
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de Direito, é principio que transitou/continuou do ‘antes constitucional” para o
‘agora constitucional”” e que como tal tem que ser estritamente aplicado por
toda a autoridade publica'®.

2.4. Conclusio

Ora, como da conjugagdo do artigo 178 (3) com o artigo 193 resulta claro
uma norma que abre a porta a ‘aplicagdo mecanica por um juiz’ de uma medida
de coagdo mais gravosa quando outra menos gravosa é suficiente in casu, essa
norma, impassivel de cura através de interpretagdo conforme, é inconstitucional.

Passo agora, de forma mais descomprometida, a tratar de um problema de
interesse mais geral, com especial atualidade em Portugal, e de resposta ndo tdo
evidente, e que por esta razdo serd abordado de uma forma em que as questoes que
se deixam sdo mais frequentes que as asser¢es que se fazem.

3. O perigo de perturbagao do decurso do processo

3.1. A especial dimensio problematica da prisao preventiva para obs-
tar a um perigo de perturbac¢iao do decurso do processo, nomea-
damente perigo para a aquisi¢do, conservagdo ou veracidade da
prova

Condicdes de aplicagao das medidas
Artigo 188.°
(Requisitos gerais)
Nenhuma medida de coacgdo prevista no capitulo anterior, a excepgdo da
que se contém no artigo 181.°, pode ser aplicada se em concreto se ndo
verificar:
a) Fuga ou perigo de fuga;

7 Em sentido fundamentalmente idéntico, CARDINAL, Paulo, “Continuity and Autonomy - Lea-
ding Principles Shaping the Fundamental Rights Constitutional System in the Macau Special Ad-
ministrative Region” in EDUARDO FERRER MAC-GREGOR, JORGE SILVERO SALGUEIRO,
(coords.), La ciencia del derecho procesal constitucional, Estudios en homanaje a Héctor Fix-Za-
mudio en sus cincuenta arios como investigador del derecho, t. iv, derechos fundamentales y tutela
constitucional, Asuncion — Paraguay, 2012, pp. 218 e 219.

Cf., também, BRANDAO, Nuno, Medidas de Coacgio: o Procedimento de Aplicagdo na Revisdo
do Cédigo de Processo Penal, p. 4, disponivel em https://coimbra.academia.edu/NunoBrand%-
C3%A3o0.
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b) Perigo de perturbagdo do decurso do processo, nomeadamente perigo
para a aquisi¢do, conservagdo ou veracidade da prova; ou

c) Perigo, em razdo da natureza e das circunstancias do crime ou da
personalidade do arguido, de perturbagdo da ordem ou tranquilidade
publicas ou de continuagdo da actividade criminosa'®.

Num Estado/Regido de Direito, a responsabilidade do asseguramento de
um normal decurso do processo e a da aquisi¢do, conserva¢ido ou manutengio
da veracidade da prova incriminadora é do Estado/Regido, tendo que se pers-
crutar a especial dimensdo problemdtica que a questdo aqui assume pois que, ao
passo que o perigo de fuga, a perturbagdo da ordem publica ou a continuagao da
atividade criminosa nao dependem estritamente de qualquer maior ou menor
diligéncia das autoridades, ja a aquisi¢do, conserva¢io ou veracidade da prova
apresentam uma ligacao estreita com o zelo destas, o que as torna razdes para a
aplicagdo de uma prisao preventiva, ja em si uma medida que coloca sérios pro-
blemas de compatibilizacdo com os principios do Estado de Direito®, especial-
mente perturbantes®. Na verdade, a prisao preventiva surge aqui, enquanto meio
de obstar a possibilidade do arguido dificultar a investiga¢ao — por exemplo,
combinando com outros arguidos factos novos ou falsos alibis, escondendo ou
destruindo meios de prova, influenciando coarguidos ou testemunhas -, como
verdadeiro ‘meio de acautelar o processo. Sugestivamente dir-se-ia entdo que é
“indubitavel que, permanecendo o arguido em liberdade, bem pode este preju-
dicar a aquisi¢do, conservagdo ou veracidade da prova, perturbando, assim, o
decurso do inquérito ou da instrugdo do processo’*.

3.2. Intera¢do com os outros “requisitos gerais” de aplica¢iao (tam-
bém) da prisao preventiva

Ora, em resultado de uma concegéo restrita do que pode constituir uma
“continuagdo da atividade criminosa’, segundo a qual os crimes em causa tém

190 artigo correspondente em Portugal (artigo 204 do Cddigo de Processo penal Portugués (CPP-
-P)) é, para o que para este trabalho interessa, fundamentalmente idéntico. (itdlico acrescentado).

» DIAS, Augusto Silva, “A prisdo preventiva apos a revisdo de 2007 do Cédigo de Processo Penal:
foi superada a crise?” in Estudos em Honra do Professor Doutor JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO,
Coimbra, Almedina, 2008, p. 1380.

! A falta de diligéncia das autoridades e drgaos de policia criminal ou a sua comodidade nio serdo
por si mesmas nunca causa de justificagdo da necessidade de aplicagao de uma medida de coagao.
MARQUES DA SILVA, Germano, Curso de Processo Penal, Verbo, p. 267.

2 GONCALVES, Fernando/ ALVES, Manuel Jodo, A Prisdo Preventiva e as Restantes Medidas de
Coacgdo - A Providéncia do Habeas Corpus em Virtude de Prisdo Ilegal, 2.* ed., Coimbra, Almedi-
na., p. 95.
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que ser crimes da mesma espécie, e de uma concegio de “perigo de perturbacao
da ordem e da tranquilidade publicas” inadmissivelmente ainda ligada mais ao
perigo sentido pela comunidade* do que ao perigo que para ela o arguido pode
representar™, tém sido atirados para o perigo de perturbag¢ao do processo casos
que a partida consubstanciam um perigo da pratica de novos crimes, dando-se
assim uma aparéncia de maior legitimidade a este fundamento para aplicacdo de
uma prisdo preventiva. De facto, normalmente é avancado que estdo abrangidos
por esta alinea casos em que existe o perigo de destrui¢cdo de documentos de
prova néo préprios, suborno ou ameaca de testemunhas, etc. Ora, se estiver em
causa o perigo de que em liberdade o arguido ameace testemunhas ou as mate
ou destrua as instalagdes de um banco ou das autoridades policiais onde esta
‘conservada’ a prova, ndo parece haver como escapar a necessidade de aplicagdo
da prisdo preventiva, por perigo para a aquisi¢do da prova ou para a sua con-
serva¢ao ou manutenc¢io enquanto verdadeira. S6 que ao olhar para estes casos
primacialmente enquanto perigo de perturbacdo do processo, esta-se a esquecer
que a sua outra dimensdo, mais essencial, ndo tem a ver com o acautelamento
do processo, mas com a preven¢do de continuagdo de atividade criminal ine-
xtricavelmente ligada a pratica sob forte suspeita de crimes anteriores. Talvez
fosse entdo de fazer uma interpretagdo que conjuga a “continuacéo da actividade
criminosa” com a “perturbac¢do da ordem ou tranquilidade publicas” de modo
a considerar que o que esta em causa é o perigo de cometimento de crimes com
conexao com o processo, sejam eles da mesma espécie ou néo.

Perspetivada a questdo desta forma, pareceria que o conteddo ftil do pe-
rigo para o decurso do processo se reduziria aquilo que se diz, e que correspon-
de a expressdo em uso corrente, ser um ‘prender para investigar, utilizando-se
a prisao, de uma perspetiva, para impedir conduta, aparentemente nao ilegal,
como, por exemplo, o arquitetar com coarguidos a estratégia da explicagdo dos
acontecimentos ou a relegacio ao siléncio, a tentativa de convencer testemunhas
ando dizerem nada as autoridades, a destruicao de documentos proprios, a mu-
danga de sinais fisicos, etc., ou, de um outro dngulo, para garantir a possibilida-
de de colheita atempada e eficaz da prova. Aqui em causa ja ndo estd mais um
perigo de cometimento de novos crimes mas um perigo para o processo que
ndo parece nao poder ser atalhado de outra forma®, nomeadamente através de

# Aparentemente neste sentido Acérddo do TSI de 05.08.2004, proc. 208/2004.

Na verdade, nesta alinea s6 pode estar em causa a prevengao de novos crimes pelo arguido. Cf.,
também, ANTUNES, Maria Jodo/CAEIRO, Pedro, “Preventive Custodial Measures in Portugue-
se Law”, in CHRISTOPHER MICHAELSEN (ed.) Comparative Perspectives on the Theory and
Practice of Preventive Detention. Ofiati International Series in Law and Society, Hart Publ, 2016
(forthcoming). O CPP-P, ao sublinhar que a perturbagao tem que ser grave e causada pelo arguido
torna esta interpretagao mais facil no seu ambito. Cf., artigo 204 CPP-P.

Ao contrario por exemplo do perigo de fuga.
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medidas de coagdo menos gravosas e da utilizacao de expedientes de investiga-
¢do alternativos. Sendo que ha que ndo esquecer que o que estd aqui em causa é
a “imensa distancia entre a liberdade e a sua priva¢ao™ total”, dificuldade tem
o autor desta interven¢do em imaginar alguma situa¢do em que a tltima seja
necessaria/proporcional e legitima com base no perigo em anélise. E que se se
sustentar que aqueles comportamentos nao sdo, de per si, ilegais, entdo prender
uma pessoa com fundamento em existir o perigo de ela os levar a cabo torna-se
especialmente dramatico. Buscas, escutas, proibi¢ao de auséncia, proibi¢cdes de
contactos, etc., parecem poder ser instrumentos adequados ao tal desiderato de
acautelar a investigacdo, e até possivelmente a prisdo preventiva em caso de vio-
lacdo de obrigacdes eventualmente decretadas, mas a possibilidade de prender
preventivamente uma pessoa, logo a partida e sem mais, com base naquele peri-
go aparece, qual excesso proibido, como insustentavel.

3.3. Sugestodes/interrogacdes

No que diz respeito ao aplicador do Direito, dir-se-ia entdo ndo ser de es-
tranhar que ele se interrogasse sobre a constitucionalidade da alinea b) interpre-
tada no sentido de que se pode impor a prisdo preventiva para obstar ao perigo
de perturbagdo do decurso do processo quando esse perigo ndo se consubstan-
ciar no perigo de prdtica de um crime que possa perturbar o processo. E também
ficaria a interrogagao sobre se esta ultima ndo seria ja a melhor interpretacdo do
quadro constitucional vigente a data da celebracdo da DC e que se poderia dizer
resultante da versdo original da Constituicdo, pela conjugacao dos seus artigos
18, 28 e 32 originais, ou, pelo menos, da sua versdo de 82, quando aquela locugdo
final foi inserida.

Nio existindo nenhuma razao plausivel para que todos os “requisitos ge-
rais” de aplicacdo de medidas de coagdo sejam fundamento para a aplicagao de
todas as medidas de coagdo®®, melhor mesmo nao seria que o legislador, pura
e simplesmente — e tendo em conta aquela ‘melhor’ interpretagao proposta da
alinea c) -, excluisse a possibilidade de aplicagdo da alinea b) no caso de prisdao
preventiva, dando concretizagio legislativa adequada ao mandamento constitu-
cional em causa?

2¢

oS

BELEZA, Teresa, “Prisdo Preventiva e Direitos do Arguido”, in Que futuro para o Direito Proces-
sual Penal, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p. 673.

Como acontece no caso de prisao preventiva. Devido a sua inexisténcia na RAEM nio se tecerdo
nesta intervengao consideragoes relativas a obrigagao de permanéncia na habitagao.

27

28

Cf., também, DIAS, Augusto Silva, “A prisao preventiva...”, Cit., pp. 1392 e 1393, propondo a
eliminagéo da alinea c¢) do CPP-P pelo menos no que respeita a prisdo preventiva.
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Isto em especial numa Republica, como a Portuguesa, em cujo legisla-
dor constitucional tem vindo a dar sinalizagdes cortantes em matéria de prisao
preventiva, em especial quando, em 1997, sentiu a necessidade de refor¢ar o seu
caréter subsididrio através da expressa consagra¢ao da sua natureza verdadeira-
mente excecional®.

Dizia um colega docente em Coimbra que desafiava a imaginagdo as tro-
pelias que ‘@ pala’ da perturbagio da investigacdo andavam por ai a ser cometi-
das®. Pois teme-se que sim. Dos casos mais, aos menos, medidticos. Da Republi-
ca, a Regido Administrativa Especial de uma outra Republica que partilha muito
do seu quadro constitucional. Hora entdo de também o legislador macaense dar
eco ao mandamento constitucional, talvez quarentenario, aqui em causa.

Embora ainda nio tenha passado de moda, talvez que, com a Consti-
tuicdo de 1976 e desenvolvimento jurisprudencial dos seus mandamentos, a
afirmacdo de que o direito processual penal é “direito constitucional aplicado™
tenha passado a ndo fazer tanto sentido como quando, dois anos antes, em 1974,
aquela formulag¢do, em Portugal, “dava a estampa”. Independentemente das ra-
mifica¢des que subjazem a tal asser¢do™, e talvez dando extensdo ainda maior
aquela que ja hoje ¢ amplamente reconhecida como a vasta constituicdo proces-
sual penal, a forma como esta intervengdo e muitas outras que neste congresso
foram construidas, com raciocinios que se impdem independentemente do que
diz o legislador ordindrio e que, por vezes, quase que o ignoram, talvez ilustrem
que o direito processual penal de hoje é, mais do que tudo o resto, direito consti-
tucional. A precisar de ser aplicado.

Sendo possivel que muita dessa natureza ja pudesse resultar da conjugagdo dos principios da ne-
cessidade, adequagio, e proporcionalidade com o principio da presungio de inocéncia e conce¢ao
da prisao como ultima ratio (OLIVEIRA, Odete Maria de, As medidas de coacgdo..., Cit., p. 169,
a proposito do principio da subsidiariedade da prisdo preventiva no artigo 193 (2) do CPP-P), ha
um qualquer “mais” nesta consagragdo expressa que talvez ajude, enquanto mais um forte argu-
mento, a tornar inadmissiveis as tais interpretagées.

Cf., também, mais em geral, DIAS, Augusto Silva, “A prisdo preventiva...” Cit., p. 1380, com re-
feréncias sobre banalizagdo na aplicagio da prisdo preventiva; MARQUES DA SILVA, Germano,
Curso...Cit., pp. 267 e 268, em especial, p. 268, n. 1.

FIGUEIREDO DIAS, Jorge, Direito Processual Penal, vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 1974,
p. 74.

Sobre estas, ANTUNES, Maria Jodo, Direito Processual Penal, Coimbra, Almedina, 2016.
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JUSTICA RESTAURATIVA

COMO SOLUCAO (UTOPICA) PARA O
DIREITO PENAL E PARA O PROCESSO
PENAL?: CRITICA A PARTIR

DO CONCEITO DE COMUNIDADE!

Nestor Eduardo Araruna Santiago

Professor Titular do Programa de Pés-Graduagio em Direito Constitucional da Universi-
dade de Fortaleza - UNIFOR; Professor Adjunto do Curso de Graduagdo em Direito da
Universidade Federal do Ceard - UFC

1. Colocagao do Problema

Diferentemente da Justica Redistributiva, que hoje é o paradigma do Di-
reito Penal de aplicagdo de sang¢des por intermédio do ajuizamento de agdes
penais e o seu julgamento por um juiz, a Justica Restaurativa (JR) busca no
didlogo entre os envolvidos na causagdo de um dano - nomeadamente o autor
do fato e a vitima - a solugdo para a questio, valendo-se de mediadores, volun-
tarios ou nao.

No Brasil, ha Projeto de Lei (PL) que prevé a introduc¢do da JR como um
microssistema auxiliar ao sistema penal. Entretanto, o texto padece de lacunas e
conceitos juridicos indeterminados, que ndo contribuem para o debate e trata-
mento da questdo. Verifica-se, por exemplo, que a participacdo de “pessoas ou
membros da comunidade” é considerada pelo referido PL como instrumento
apropriado para a “resolu¢do dos problemas causados pelo crime ou contraven-

! Trabalho desenvolvido em estudos pds-doutorais na Universidade do Minho (2015-2016). Agra-
decimentos a Universidade de Fortaleza (UNIFOR) pelo incentivo.
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¢d0’, sem que se estabeleca como se dd a escolha de representante da comunida-
de, gerando inseguranca juridica.

De acordo com os tedricos da JR, inexiste um procedimento tnico para
a realizacio e aplicagdo de técnicas restaurativas, e, do ponto de vista da quali-
dade do resultado, isso é o que menos interessa, desde que sejam observados os
principios restaurativos’. Um deles é justamente a participagdo da comunidade
no processo’. Fato é que as teorias sobre a JR surgiram depois das praticas restau-
rativas, o que mais de um autor apontou que “existem varias praticas a procura
de uma teoria™.

Esta expressdo é a chave para se compreender a importancia na e da con-
ceituagdo dos institutos pertencentes a JR, levando-se em consideracao que, no
Brasil, pretende-se adotar um modelo complementar ao sistema penal tradicio-
nal, um microssistema dentro de um macrossistema. Dentre as conceituagdes
necessarias, destaca-se a de comunidade, considerada a sua importincia no pro-
cesso restaurativo. Contudo, mesmo a doutrina, que poderia contribuir de forma
decisiva para a construgdo do conceito, ndo o faz.

Assim, a delimitagao conceitual dos elementos da JR pode estipular bases
mais solidas ndo s6 para a constru¢io legislativa, evitando indeterminagdes ter-
minolégicas e inseguranca juridica na aplica¢éo dos institutos, mas também para
a verificagdo, na pratica, do sucesso das experiéncias restaurativas, e sua possivel
rece¢do pelo Direito Penal.

2. Desenvolvimento
2.1. A comunidade: em busca de um conceito

O conceito de comunidade ndo pertence a seara do Direito, mas é es-
tudado na Sociologia, Antropologia e Filosofia, bem como na Enfermagem?®,
Medicina, Biologia e Ciéncias da Informagdo. E um dos conceitos de apreensio
mais dificil, pois seu conteudo é polissémico e, por isso, de carater muito mais

? ZEHR, Howard, Justi¢a restaurativa. Sdo Paulo, Palas Athena, 2012.

TIVERON, Raquel, A justica restaurativa e a emergéncia participativa na dicgdo do direito: contri-
buiges para a teoria e para a prdtica democrdtica, “Revista de Informagéo Legislativa”, ano 50, n.
© 197, janeiro/margo de 2013.

SANTOS, Claudia Cruz, A proposta restaurativa em face da realidade criminal brasileira. “Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais”, n. ° 81, novembro/dezembro de 2009.

Em artigo de revisao bibliografica, foram analisados 300 papers, e encontrado um ponto de satu-
ragdo conceitual em 48 deles, que permitiram uma interagao da ideia de comunidade a ser com-
partilhado entre a Medicina, Enfermagem, Satide Publica e Sociologia. BAISH, M. J., Community
health: an evolutionary concept analysis,“Journal of Advanced Nursing”, 65 (11).

154



Justica restaurativa como solug¢do (utépica) para o direito penal e para o processo penal?:
critica a partir do concelho de comunidade
Nestor Eduardo Araruna Santiago

simbdlico que real, possibilitando, assim, ser apreendido pelos seus membros da
forma que melhor lhes convier®. A ideia de comunidade, desta forma, tanto pode
ser utilizada para delimitar uma drea de abrangéncia para o alcance de radios
comunitarias’, com base em critérios geograficos e/ou de identificagdo cultural,
como também para estipular roleplays referentes a uma estrutura empresarial®.
Rodrigues e Viana, por exemplo, estabelecem o conceito de comunidade a partir
da NBR 10.151, sendo “o conjunto de individuos que possa ter sua satude ou
sossego afetados pela emissdo de ruidos proveniente das atividades do empreen-
dimento, incluindo-se ai quaisquer empresas vizinhas, cidades, vilas, fazendas
ou outros locais em que se desenvolvam atividades humanas™.

Hoje, vive-se um processo de comunicagido na sociedade contemporanea
que relativiza as fronteiras geograficas e culturais, produzindo-se verdadeira ho-
mogeneizagdo sociocultural. Na aldeia global macluniana, reduzem-se os lagos
de solidariedade que caracterizam a ideia de comunidade, prevalecendo o indi-
vidualismo e a individualidade, mesmo que se viva em sociedade. Assim, socie-
dade e comunidade acabam por ser conceitos praticamente contrapostos. Bau-
man aponta que a comunidade ressurge como a promessa de um “porto seguro’,
trazendo a ilusdo de que é possivel retornar a um tempo passado, destruido pela
modernidade, onde as relacdes pessoais possam trazer mais seguranca.

Bauman ainda salienta que ha “comog¢do em torno da necessidade de co-
munidade principalmente porque é cada vez menos claro se as realidades que os
retratos da comunidade afirmam representar sdo evidentes, e, se caso possam
ser encontradas, merecerao ser tratadas, em vista da expectativa de sua duragio,
com o respeito que exigem”. Ressalta que a defesa da comunidade tem relagéo
com o esgarcamento de seus lagos, ano apos ano. Segundo ele, “as comunidades
vém em varias cores e tamanhos, mas, se colocadas num eixo weberiano que vai
de ‘leve manto’ a ‘gaiola de ferro, aparecerdo todas notavelmente proximas do
primeiro polo. “Em termos socioldgicos, o comunitarismo é uma reagdo espera-
vel a acelerada ‘liquefagiao’ da vida moderna.'

Ademais, ha a nitida sensa¢do que a ideia de comunidade vem sendo re-
modelada em razdo das comunicagdes eletronicas e da globalizacao, transfor-
mando a no¢do da relagdo entre lugar e comunidade, bem como a relagdo entre o

¢ COHEN, A. P., The symbolic construction of community, Nova Iorque, Londres: Routledge, 1985,
pp.11/13.

7 DAY, R., Community Radio in Ireland: participation and multiflows of communication, Cresskill,
New Jersey, Hampton Press, 2009.

8 ALMEIDA, J. P. A//GUIZZARD], G.., An ontological analysis of the notion of community in the
RM-ODP enterprise language, “Computer Standards & Interfaces”, 35, 2013.

° RODRIGUES, Gustavo Guido/VIANA, André Luis Campos, Conceito de comunidade - NBR

10.151, “Revista Forum de Direito Urbano e Ambiental”, n.° 50, margo/abril 2010.

BAUMAN, Zygmunt, Modernidade liquida, Rio de Janeiro, Zahar, 2001.
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individuo e esta mesma comunidade. Desta forma, compreende-se que a concei-
tuacdo tradicional de comunidade, trazida pela Sociologia, que se fundamenta
numa relagdo interpessoal num delimitado espaco, estd sendo completamente
alterada pelas comunicagdes a distincia, fazendo com que esta interagdo se dé
também no espago virtual'' — malgrado a liquefagdo ja anotada por Bauman em
razdo das experiéncias comunicativas da modernidade.

Bazemore e Hines ressaltam que nas grandes cidades, principalmente
nos suburbios americanos - equivalentes, no Brasil, aos grandes condominios
horizontais e verticais — ¢ dificil descobrir sinais de uma comunidade, ja que
o ambiente é desenhado para evitar que as pessoas tenham contato umas com
as outras, de forma a criar um ambiente propicio a vida comunitaria. Mesmo
nas areas rurais, ndo hd motiva¢do para que especialmente os jovens se sintam
vinculados a comunidade, o que prejudica a formagdo de lagos de identidade
comunitaria. Assim, for¢as culturais e estruturais abalaram a comunidade, e, via
de consequéncia, a formagao do conceito de comunidade.'

2.2. A comunidade na Justica Restaurativa: uma delimitagao possivel?

A perspetiva de uma nova mentalidade na solugdo de conflitos de natu-
reza penal prevé a abrangéncia maior do instituto da media¢éo, com a superagiao
dos limites estreitos interpartes do Poder Judiciario para alcangar o envolvimen-
to da comunidade em que o conflito reverberou. Muitas vezes, a proje¢do para-
processual do confilito da-se porque esta comunidade sofreu prejuizos diretos
ou indiretos decorrentes do ato ilicito, seja porque a semente do conflito pode
germinar e gerar outros conflitos no interior daquela comunidade®.

Desta maneira, a comunidade assume papel de relevante importincia no
contexto da JR. Na Nova Zelandia, no Canada, na Inglaterra e Estados Unidos,
experimenta-se este tipo de composicdo de conflitos penais ha mais tempo, e
cujas experiéncias servem de exemplo para os demais paises que pretendem ou
ja implantaram seus modelos de JR. Fundamental é compreender o qué e quem é
essa comunidade, bem como se a sua participa¢ao deve ser generalizada a todo e
qualquer procedimento restaurativo, pois tao indeterminado quanto o conceito

SZECSI, Gabor, Language, media and community in the information age, “Santalka: Filosofija,
Komunikacija®, vol. 21, n.° 2, 2013.

BAZEMORE, Gordon/HINES, Dave, Restorative policing, conferencing and community, “Police
Practice and Research”, vol. 4, n.° 4, 2003.

BARBOSA, André Araujo/SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna, Justica restaurativa: mudan-
¢cas de lentes para a solugdo de conflitos penais no Estado Democrdtico de Direito, disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=71def22ecb636394, consultado em 20 janeiro de
2015.
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de comunidade é-o também o de JR. Granjeiro lembra que a melhor traducédo
para “restorative justice” seria justica restauradora, e o embate pela melhor tra-
dugdo fez surgir a expressdo justica communal (community justice), ja que, no
processo de negociagdo entre a vitima e o agressor, podem tomar parte mem-
bros da comunidade afetados pelo crime'. Entretanto, embora os procedimen-
tos restaurativos estejam presentes na community justice, seus pressupostos sao
diferentes.

Sica adverte que a importa¢do e idolatria das solu¢des consensuais na
América Latina deve ser precedida de aguda reflexdo. Lembra, também, que a
nogdo de justica restaurativa é composta de varios conceitos abertos, pela ine-
xisténcia de teoria unica e por desenvolvimentos praticos assimétricos. Reco-
menda, ainda a utilizagdo da mediacdo penal no contexto dos grandes centros
urbanos, como forma de reaproximacio social, o que normalmente acontece em
sociedades mais antigas ou em pequenas cidades: “as diversas tensdes sociais
derivadas do isolamento vivido nas cidades grandes e modernas sdo agravadas
no ambito hostil da justi¢a penal”'?

Santos aponta embate doutrinal no Brasil sobre a Justica Restaurativa: en-
quanto o discurso criminoldgico da direita justiceira a associa a uma escandalo-
sa tolerancia face ao crime, as escolas criminoldgicas de esquerda preocupam-se
com o fato de que as praticas restaurativas possam conduzir a uma sub-repticia
expansdo do controle penal sobre o cidaddo. Assim, para ela, importa perguntar
se ha especificidades na realidade criminal brasileira que condicionem de forma
decisiva a admissibilidade e a conveniéncia da implanta¢do de praticas restau-
rativas. Aponta, também, que existem entendimentos divergentes sobre aquilo
que a proposta restaurativa deve ser e as praticas restaurativas que ja existem
em outras partes do globo, que assumem caracteristicas diversas. Segundo ela,
“ninguém sabe com exactiddo isenta de divida nem o que ¢ a justica restaurativa
nem qual é a realidade criminal brasileira. Sobre aquela, abundam as propostas
de defini¢do mais dispares. Sobre esta, inexistem dados empiricos completos e
atuais™'®

Ao citar diversos conceitos e defini¢des, Sica chama atengdo para a in-
tensificagdo da participagdo das comunidades, que passam a assumir um du-
plo papel: como destinataria das politicas de reparagio e refor¢co do sentimento
de seguranga coletivo, e como ator social de um percurso de paz (community
justice). Alias, lembra ele que as vizinhancas problematicas, bairros ou regides

Y GRANJEIRO, Ivonete Aratjo Carvalho Lima, Justi¢a restaurativa: uma janela aberta para os ca-
sos de violéncia conjugal miitua, “Revista dos Tribunais®, vol. 103, n.° 940, fevereiro de 2014.

!> SICA, Leonardo, Bases para o modelo brasileiro de justica restaurativa, “De Jure: Revista Juridica
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais”, Belo Horizonte, n.° 12, janeiro/junho de 2009.

'® SANTOS, Claudia Cruz, A proposta restaurativa em face da realidade criminal brasileira, “Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais”, n.° 81, novembro/dezembro de 2009.
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conflitivas, em que a presenca do Estado é praticamente nula ou ineficiente, tém
sido objeto de experiéncias restaurativas, ou melhor, comunitarias. Desta feita,
o enfoque dado pelo Estado deve operar também a partir da macrojusti¢a no
ambiente social, e ndo somente da microjustica.'”

Observa-se, contudo, que as correntes restaurativistas e comunitaristas
utilizam ideias distintas de comunidade. Para McCold, a diferen¢a fundamental
entre elas baseia-se na extensiao em que confiam na comunidade como elemento
essencial para a reconstrugdo do tecido social ferido pela pratica de uma conduta
danosa: a nogédo de comunidade da justica comunitaria parte da ideia de local,
de territdrio, e que este paradigma esta intimamente vinculado a necessidade de
participacéo direta da justi¢a criminal e da policia. Para a JR, critica-se a visdo
territorialista adotada pelos adeptos da justica comunitaria por dois motivos:
i) onde ha mais crimes, ha menos no¢do de comunidade; ii) a vinculagdo da
comunidade a um territério ignora a mobilidade social moderna. Propdem os
restaurativistas um conceito de comunidade mais difuso, que envolve a criagdo
de lagos entre seres humanos, onde haja envolvimento por meio de relagdes pes-
soais significativas, e ndo por obrigagdo civica.'® Este é uma ideia mais proxima
das de Habermas', que desenvolveu a teoria da agdo comunicativa, de forma
a explicar como a comunicagdo entre as pessoas nas comunidades leva ao en-
tendimento mutuo, consenso e bons relacionamentos, baseando-se na verdade,
respeito as normas e confianca.”

Desta forma, as visoes distintas de comunidade, bem como a apropria-
¢do destas visdes dispares por formas pretensamente alternativas de resolver as
questdes penais, trazem dificuldades reais para a implantacdo de praticas res-
taurativas. Ressalta Di Pietro que, embora a comunidade tenha interesse no fe-
ndémeno criminal, a defini¢ao de comunidade nas praticas restaurativas abrange
tanto conceitos regionais quanto afetivos; ademais, “pode haver casos em que
os interesses comunitarios ndo coincidem com os interesses da vitima, havendo

complicagdes para solu¢do do conflito”!

SICA, Leonardo, Bases para o modelo brasileiro de justi¢a restaurativa, “De Jure: Revista Juridica
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais”, Belo Horizonte, n.°12, janeiro/junho de 2009.
McCOLD, Paul, Paradigm muddle: the threat to restorative justice posed by its merger with com-
munity justice. “Contemporary Justice Review”, vol. 7, n. °1, march 2004.

)

HABERMAS, Jiirgen, The theory of communicative action, v. 1: reason and rationalisation of socie-
ty, Cambridge, Polity Press, 1964.

CHAPMAN, Tim, The problem of community in a justice system in transition: the case of commu-
nity restorative justice in Northern Ireland, “International Criminal Law Review”, vol. 12, 2012.

©

DI PIETRO, Thiago Palaro, A possibilidade de justica restaurativa nos crimes de colarinho bran-
co, disponivel em https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/28536/1/A%20possibilidade%20
de%20justica%20restaurativa%20nos%20crimes%20de%20colarinho%20branco.pdf, acesso em
13 de janeiro de 2016.
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Ademais, ndo ha no Brasil, até o momento, registro de resultados decor-
rentes de praticas restaurativas que sio realizadas de forma aleatéria, seja por
institui¢des independentes do Sistema de Justica, seja pelo proprio Poder Judi-
ciario %, principalmente para a recuperagdo de jovens infratores. Na teoria, as
experiéncias restaurativas tém como um de seus fundamentos a redugdo dos
fatores de reincidéncia, que é o calcanhar de Aquiles do Direito Penal atual,
cujos indices sdo altos, principalmente se se considerar o nimero de pessoas que
reiteradamente passam pelo sistema prisional®. Entretanto, mesmo em paises
onde a JR ou a communitary justice tém raizes mais profundas, nao ha dados
seguros para afirmar como a comunidade pode influenciar os procedimentos
restaurativos, ou como podem ser medidos os impactos de sua adogdo em cri-
mes e delinquéncia futura.” Num ponto, porém, parece haver concordancia: ha
uma percegdo geral que as praticas de JR sdo mais eficazes para ofensores com
determinada formagao ou para aqueles que residem em areas em que hd grande
coesdo da comunidade, ou seja, a JR parece funcionar melhor para aqueles que
menos precisam dela®.

3. Reflexdes conclusivas provisorias

Observou-se que a literatura estrangeira ¢ cética ndo s quanto a par-
ticipagdo da comunidade em processos restaurativos, mas também quanto aos
resultados reais, vez que a reincidéncia, notadamente entre jovens infratores, é
considerada elevada. Ademais, questiona-se se a JR, ao atribuir a representante
ou representantes da comunidade o poder de estipular medidas coercitivas, ndo
estenderia o manto do direito penal a situagdes que poderiam ser resolvidas de
forma menos gravosa pelo Poder Judiciario. Alids, a propria eficacia da JR é co-
locada em xeque.

2.

N

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ), por meio da Portaria n. 74, de 12 de agosto de 2015, ins-
tituiu Grupo de Trabalho “para desenvolver estudos e propor medidas visando contribuir com o
desenvolvimento da Justiga Restaurativa”. No referido Grupo, constam, além de trés profissionais
vinculados diretamente ao CNJ, sendo um deles juiz de direito, mais 10 Juizes de Direito e Desem-
bargadores de Tribunais de Justica, o que ja demonstra o viés a ser seguido para a JR brasileira.
Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/images/atos_normativos/portaria/portaria_74_12082015_
18082015170434.pdf., acesso em 20 de margo de 2016.

IPEA - Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. Reincidéncia no Brasil: relatério de pesqui-
sa, disponivel em http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/destaques/arquivo/2015/07/572bba-
385357003379ffeb4c9aalf0d9.pdf, acesso em 20 de margo de 2016. Observe-se que a contabiliza-
¢ao dos indices de reincidéncia varia, de acordo com o parametro observado, de 25% a 70%.
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RODRIGUEZ, Nancy, Restorative Justice, communities and delinquency: whom do we reintegrate?
“4 Criminology & Public Policy”, vol. 4, n. ° 1, 2005, p.103.

BAZEMORE, Gordon, Whom and how do we reintegrate? Finding community in restorative justi-
ce, “4 Criminology & Public Policy”, vol. 4, n.° 1, 2005, p. 103
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H4 uma preocupagio legitima, externada niao sé pelos restaurativistas,
mas também pelos estudiosos do Direito e do Processo Penal, acerca dos limi-
tes sancionatdrios da JR, notadamente porque ndo ha como separar o retribu-
tivo do restaurativo, a partir das praticas restaurativas. Hd que se lembrar que
a Constituicdo Federal brasileira ndo permite o uso da puni¢ao decorrente de
uma sangao fora das lides do devido processo legal jurisdicionalizado: a0 mesmo
tempo que se concorda que ndo ha como estabelecer uma regulacio extrema das
praticas restaurativas, ndo ha como descartar direitos e salvaguardas processuais
no contexto de uma sociedade governada pelo Estado de Direito.” Em outras
palavras, ndo haveria JR sem Direito Penal; mas este prescinde da participa¢ao
da comunidade para seu exercicio. A participa¢do da vitima no procedimento
penal em juizo é possivel dentro dos limites estabelecidos em lei.

Mas o que dizer da participa¢do da comunidade? A ciéncia do Direito
Penal - incluindo-se também o Direito Processual Penal - numa perspetiva emi-
nentemente garantista, clama por conceitos juridicos determinados, que permi-
tam aos operadores juridicos manejar com seguranga o instrumental proprio
destes campos do saber juridico. Partindo-se da conclusdo que o conceito de
comunidade, a par de ser metajuridico, carece de conceituagao precisa — com o
perdao da redundancia — parece ser temerdrio, sendo utopico, na quadra atual,
valer-se de conceitos juridicos indeterminados com o fito de evitar-se a aplicagdo
do Direito Penal. Mas este é assunto para outro trabalho.

%6 GONZALES-BALLESTEROS, Alejandra Mera, Justicia restaurativa y proceso penal — garantias
procesales: limites y posibilidades, “Revista Ius Et Praxis”, vol. 15, n.° 2, 2009.
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JURISDICAO E DIREITO DE DEFESA'

Rui Pereira Dias*
Mestre em Direito (Universidade de Coimbra); LL.M. (New York University); As-
sistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,

1. Introdugao

O direito internacional privado, no dominio dos conflitos de leis como
no dos conflitos de jurisdi¢des’, ndo vive numa redoma, imune a axiologia nor-
mativa, em particular a juridico-constitucional’. Sendo este um importante co-
rolério de uma evolugéo da teoria internacional privatistica do século passado,
catalisada, como entre nds descreve Moura Ramos, pelos textos constitucionais
ulteriores a segunda guerra mundial — que “retomaram o principio da igual-
dade, concretizando ao mesmo tempo as varias formas de discrimina¢do que
de ai em diante ficavam proibidas™ —, tal coroldrio, ainda que indiscutivel e
hoje incontrovertido, ndo obvia por si s6 ao surgimento de dificuldades. Estas
surgem, designadamente, no momento de fixar o papel e o alcance a reconhe-
cer & auténoma invocagio de fontes normativas que consagrem direitos funda-
mentais, sejam essas fontes as constitui¢des estaduais, instrumentos normativos

Por vontade do Autor o texto segue a grafia anterior ao novo acordo ortografico.

O presente estudo é versao abreviada de um texto em curso de publicacdo sob o titulo: “Jurisdigao
e Constitui¢do. Termos de uma interagdo (entre regras europeias de jurisdigdo e direitos funda-
mentais de defesa)”, onde se podera encontrar uma descrigdo e andlise mais pormenorizada da
jurisprudéncia infra citada.

* Acerca do ambito do direito internacional privado, v. por todos FERRER CORREIA, Anténio,

Ligdes de Direito Internacional Privado — I, Coimbra, Almedina, 2000, pp. 62 ss.

* MOURA RAMOS, Rui Manuel, Direito Internacional Privado e Constituicao — Introdu¢do a uma
andlise das suas relagoes, Coimbra, Coimbra Editora, 1979 (3.2 reimpr.: 1994), pp. 194 ss., passim;
também., p. ex., FERRER CORREIA, Anténio, Li¢des de DIP...Cit., p. 57.

* MOURA RAMOS, Rui Manuel, DIP e Constituigdo...Cit., p. 198.
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supraestaduais ou convengdes internacionais, que, por sua vez, frequentemente
estabelecem entre si — nos proprios textos normativos ou também por via das
jurisprudéncias — dialogos multinivel®.

Em sede de reconhecimento e execugdo de sentengas estrangeiras’, um dos
aspetos essenciais a considerar ¢ o da garantia dos direitos fundamentais de de-
fesa do réu.

Se, em virtude das limitacdes deste estudo, nos cingirmos ao sistema de
reconhecimento vigente em Portugal, em matéria civil e comercial, no que res-
peita a decisdes proferidas por tribunais de outros Estados-membros da Unido

¢ A propésito do “constitucionalismo multinivel”, para um breve enquadramento, v. TAVARES

DA SILVA, Suzana, Direitos Fundamentais na Arena Global, Coimbra, Imprensa da Universi-
dade de Coimbra, 2011, pp. 9 ss: cfr. também GUIZZETTA, Giovanna”Garanzia multilivello dei
diritti e dialogo tra le corti nella prospettiva di un bill of rights europeo”, in D’ ANTENA, Antonio/
GROSS], Pierfrancesco, (A cUrA p1), Tutella dei diritti fondamentali e costituzionalismo multili-
vello — tra Europa e Stati nazionali, Milano, Giuffre, 2004, pp. 155 ss. Sobre o didlogo das fontes
no seio do direito internacional privado, sdo incontornaveis as reflexdes de Erik Jayme: v., entre
varias, uma alusdo em JAYME, ERIK, “Identité culturelle et intégration: le droit international pri-
vé postmoderne — Cours général de droit international privé”, in Recueil des Cours, t. 251 (1995),
1996, p. 259.

Recordamos, com brevidade, que a produgao de efeitos jurisdicionais em Portugal de uma decisao
judicial ndo emitida pelos tribunais portugueses pressupde o seu reconhecimento. Consoante as
regras em vigor, este podera ser automdtico ou depender de uma verificagdo prévia da regularida-
de da sentenga estrangeira, a incidir sobre aspectos de mérito ou apenas formais. A consagragao
pela ordem juridica de um ou varios sistemas de reconhecimento de sentengas estrangeiras é
um imperativo, desde logo, para a certeza e seguranga juridica dos particulares, que favorece
a estabilidade e continuidade das relagoes juridicas plurilocalizadas: se um tribunal de pais es-
trangeiro teve ja a oportunidade de definir judicialmente os contornos da relagao juridica que
apreciou, aconselhar-se-a que uma tal definigao nao seja colocada em causa por nova demanda,
em jurisdi¢ao diversa, num desafio a bondade do primeiro juizo. O reconhecimento pressupde,
naturalmente, que a emissao da sentenga haja sido regular: ¢é esta regularidade que, consoante o
sistema em vigor, devera ser previamente verificada, com maior ou menor intromissao no juizo
alheio, ou antes sera dada a partida por adquirida, como que automaticamente, com base em geral
numa confianga miitua entre dois ou mais Estados, afirmada em convengao internacional ou no
quadro de uma organizagao de que é exemplo a Unido Europeia. Sobre o tema, vejam-se FERRER
CORREIA, Anténio, Liges de DIP...Cit., p. 453 ss; LIMA PINHEIRO, Luis, Direito Internacional
Privado — Volume III — Competéncia Internacional e Reconhecimento de Decisées Estrangeiras,
Coimbra, Almedina, 2012, pp. 325 ss; MARQUES DOS SANTOS, Anténio, “Revisdo e confirma-
¢do de sentengas estrangeiras no novo Codigo de Processo Civil de 1997 (alteragdes ao regime
anterior)”, in Estudos de Direito Internacional Privado e de Direito Processual Civil Internacional
— II, Coimbra, Almedina, 1998, pp. 307 ss; MOURA VICENTE, Mario “Competéncia judiciaria
e reconhecimento de decisoes estrangeiras no Regulamento (CE) n.° 44/2001”, in Direito Inter-
nacional Privado — Ensaios — vol. I, Coimbra, Almedina, 2002, pp. 315 ss.; MOURA RAMOS,
Rui Manuel, A Reforma do Direito Processual Civil Internacional, in “RL]”, ano 130.°, n.** 3879-
3881, pp. 162 ss.; e, do mesmo autor, com interesse particular para o conhecimento das regras
constantes do novo CPC portugués, MOURA RAMOS, Rui Manuel, O Direito Processual Civil
Internacional no Novo Cédigo de Processo Civil, in “RL]”, Ano 143.°, n.° 3983, 2013, maxime pp.
97 ss.
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Europeia, encontraremos no Regulamento (UE) n.° 1215/2012% a que chama-
remos abreviadamente Bruxelas Ia, dois fundamentos de recusa do reconhe-
cimento de uma sentenca estrangeira pertinentes na salvaguarda dos aludidos
direitos fundamentais de defesa.

Um, nio se lhes referindo em exclusivo, é convocado para a sua salva-
guarda. O outro, na verdade, consubstancia uma das vertentes fundamentais da
garantia dos direitos de defesa.

Referimo-nos, respetivamente, as duas primeiras alineas do n.° 1 do ar-
tigo 45.° de Bruxelas Ia, que ordenam a recusa do reconhecimento de decisao
judicial estrangeira se:

“a) Esse reconhecimento for manifestamente contrario a ordem publica
do Estado-Membro requerido;

b) Caso a decisdo tenha sido proferida a revelia, o documento que iniciou
a demanda — ou documento equivalente — ndo tiver sido citado ou no-
tificado ao requerido revel, em tempo ttil e de modo a permitir-lhe de-
duzir a sua defesa, a menos que o requerido ndo tenha interposto recurso
contra a decisdo tendo embora a possibilidade de o fazer.”

As caracteristicas particulares de um instituto como a ordem piiblica in-
ternacional’, aliadas as feicdes com que outrossim foi consagrada a protegdo do
requerido revel', ndo farao estranhar a circunstincia de, na jurisprudéncia de

Do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro de 2012, relativo & competéncia
judicidria, ao reconhecimento e a execugio de decisdes em matéria civil e comercial, aplicével as
agdes judiciais intentadas a partir de 10 de janeiro de 2015 (cfr. o seu artigo 66.°, n.° 1). Sobre esta
reformulagdo do anteriormente vigente Regulamento (CE) n.° 44/2001, conhecido como Bruxelas
I, v. MOURA RAMOS, Rui Manuel, “Competéncia judicial e execugdo das decisdes na Unido
Europeia. A reformulagdo do Regulamento Bruxelas I pelo Regulamento (UE) n.° 1215/2012, de
12 de Dezembro de 2012”, in ANTUNES, Maria Jodo (ORG.), Estudos em Memdria do Conselheiro
Artur Mauricio, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 1269 ss.

® V.MOURA RAMOS, Rui Manuel, “L’ordre public international en droit portugais”, in Estudos de
Direito Internacional Privado e de Direito Processual Civil Internacional — I, Coimbra, Coimbra
Editora, 2002, pp. 245 ss; MOURA RAMOS, Rui Manuel, “Public policy in the framework of the
Brussels Convention”, Cit., pp. 283 ss, com referéncia a interacdo entre a exce¢io de ordem publi-
ca internacional e a protegdo de direitos fundamentais, designadamente o direito a um processo
equitativo (a proposito do caso Krombach, em breve referido em texto), pp. 292 ss.

>

Sobre a importante evolugdo que se operou na sua formulagéo, da Convengao de Bruxelas de 1968
(no seu artigo 27.°, n.° 2) para o Regulamento Bruxelas I (art. 34.°, n.° 2) — mas a partir dai ma-
terialmente inalterada na reformulagdo de Bruxelas Ia (onde se encontra, hoje, no citado art. 45.°,
n.° 1, b)) —, cfr. TJUE, ASML Netherlands BV v. Semiconductor Industry Services GmbH (SEMIS),
C-283/05 (2006.12.14), n.** 18-21; e v. em particular FITCHEN, Jonathan “13. IV. The Refusal of
Recognition and Enforcement”, in DICKINSON, Andrew/LEIN, Eva (EDs.), The Brussels I Regu-
lation Recast, Oxford University Press, Oxford, 2015, n.° 13.300. Para breve anotagdo ao antigo
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tribunais nacionais e do Tribunal de Justica da Unido Europeia, a mobilizagdo
das regras citadas ter vindo a ser acompanhada de referéncias, mais ou menos
consequentes, a normas que consagram direitos fundamentais de defesa. Temos
em mente o artigo 6.° da Convengdo Europeia de Prote¢do dos Direitos Huma-
nos e das Liberdades Fundamentais (direito a um processo equitativo); o artigo
47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (direito a agdo e a
um tribunal imparcial); e, bem assim, no plano interno portugués, o artigo 20.°
da Constitui¢ao da Republica Portuguesa (acesso ao direito e tutela jurisdicional
efetiva).

2. Jurisprudéncia

Reveste-se de assinaldvel interesse a analise de varios arestos que, de uma
maneira ou de outra, tocam o tema assim delimitado''.

Em Krombach v. Bamberski', a proposito da densificacdo da ordem pii-
blica internacional, o apelo a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem ¢é
explicito®; o que, ademais, se reitera em Gambazzi'*. Com respeito a protegdo do
requerido revel, merecem atencdo ASML" e Apostolides's. Por fim, ainda quanto
a judicatura do Luxemburgo, atente-se em Trade Agency", onde ambos os fun-
damentos de recusa de reconhecimento sao tratados.

Mas a garantia destes direitos fundamentais de defesa nao foi apenas obje-
to da atencao do Tribunal de Justica. Em Estrasburgo, também o Tribunal Euro-
peu dos Direitos do Homem foi chamado a apreciagdo da compatibilidade, com
a Convengao Europeia, de regras europeias de jurisdigdo. Impde-se, fundamen-
talmente, atentar em dois casos: Povse v. Austria's, bem como Avotins v. Latvia®.

A terminar o breve elenco jurisprudencial, chamamos a atengao, entre

27.°,1n.° 2, cfr. entre n6s TEIXEIRA DE SOUSA, Miguel/ MOURA VICENTE, Dario, Comentdrio
a Convengdo de Bruxelas de 27 de Setembro de 1968 relativa a competéncia judicidria e a execugio
de decisoes em matéria civil e comercial e textos complementares, Lisboa, Lex, 1994.

Vejam-se algumas notas mais desenvolvidas no estudo supra identificado (**).
2 TJUE, Dieter Krombach v. André Bamberski, C-7/98 (2000.03.28)

Nao deixa, alids, de lembrar-se a consagragdo desta orienta¢do (de respeito dos direitos
fundamentais, tal como os garante a CEDH) no préprio Tratado da Unido Europeia: TJUE,
Krombach, 2000.03.28, Cit., n.c 27.

'* TJUE, Marco Gambazzi v. DaimlerChrysler Canada Inc et al., C-394/07 (2009.04.02), n.** 29, 28.
15 TJUE, ASML, 2006.12.14, cit.

1o TJUE, Meletis Apostolides v. David Charles Orams et al., C-420/07 (2009.04.28).

7 TJUE, Trade Agency Ltd v. Seramico Investments Ltd, C-619/10 (2012.09.06).

'8 TEDH, Sofia Povse et al. v. Austria, 3890/11 (2013.06.18).

¥ TEDH, Avotins v. Latvia, 17502/07 (2014.02.25).
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nos, para os acérddos da Relagdo de Guimarides®* e do Supremo Tribunal de
Justiga®' (relativos a um mesmo caso), navegando justamente nestas aguas>.

3. Breve reflexdao: um “limite interjusfundamental autono-
mo” ao reconhecimento de sentengas estrangeiras?

Entre outras reflexdes que um exame mais cuidado dos acérdéos cita-
dos permite suscitar, é desde logo visivel, em todos eles, uma preocupagio que
se concentra ndo tanto na circunstanciada andlise de cada um dos articulados
jusfundamentais — desde logo, ndo se estabelecendo hierarquias ou preferén-
cias, que seriam indispensaveis para a pontual resolugdo dos casos com base em
apenas um deles —, mas a procura de uma fundamentagéo, de uma legitimagéo
ultima da garantia de direitos fundamentais de defesa, tal como corporizada nas
regras de jurisdi¢do aplicaveis, em especial as que ditam as condi¢des de im-
pugnagio do reconhecimento e execugdo. E como se, no quadro dessa interjus-
fundamentalidade, relevassem os varios textos basicos protetores dos direitos
fundamentais enquanto limites ao reconhecimento e execugio.

Este desenho sugere-nos recuperar ideias entre nds avancadas por Moura
Ramos hd mais de trés décadas, ao estudar a interven¢ao dos preceitos cons-
titucionais do foro como limite auténomo a aplicagdo do direito estrangeiro
- intervengdo essa qua tale, por meio dos preceitos constitucionais violados,
e ndo através do mecanismo da ordem publica internacional. Sobre este limi-
te constitucional auténomo, propds-se que haveria sempre de interpretar-se o
texto constitucional em causa, de modo a “discernir quais as hipdteses por ele
contempladas”. Algo que exigia, porém, indispensavelmente, a atengdo prestada
ao necessario equilibrio a manter entre dois vectores: “os valores de certeza e
seguranca do trafego internacional e as exigéncias basicas da ordem constitu-
cional”?. A sensibilidade minima para a intervenc¢io desse limite havera de ser
determinada a luz de uma interpretagio da prépria Constituicdo®, através da

2 TRGuimaraes, proc. n.° 134/14.4TBCBC.G1, Relator: Fernando Fernandes Freitas (2014.10.27).

21 STJ, proc. n.° 134/14.4TBCBC.G1.51, Relator: Gregorio Silva Jesus (2015.07.09).

Todas as decisoes judiciais ora citadas sio objeto de descri¢do e breve andlise no estudo supra
identificado (*).

MOURA RAMOS, Rui Manuel, DIP e Constituigdo...Cit., p. 235.

Avangou-se, de todo o modo, que os preceitos que consagrem Menschenrechte “podem aspirar
a ser plasmados em todos os casos que venham a ser sujeitos a actividade julgadora dos tribu-
nais”, restando aos meros Biirgerrechte uma “eficacia limitada as situagdes em que os titulares
dos direitos fundamentais feridos pelo direito estrangeiro chamado pela regra de conflitos sejam
cidaddos nacionais ou eventualmente estrangeiros residentes no territério do foro e equiparados
para o efeito aos nacionais”. Portanto, para estes ltimos, e em geral, havera que apreciar, em todo

2

N

2

o

2

®
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qual, alids, ndo se exclui a possibilidade de se desenvolverem regras ad hoc para
a determinag¢do do seu dmbito de aplicabilidade®. De outro modo, colocados
perante uma norma constitucional, a sua aplicagdo dependera “do contetudo e
fun¢io de cada norma da Constitui¢do (maxime dos direitos fundamentais) e do
ambito espacial e territorial que lhes havera de ser reconhecido”. Sempre, toda-
via, na medida do estritamente necessario, de modo a que néo seja colocado em
causa o vector que ha que contrabalancar: “os valores de certeza e seguranca do
trafego internacional”®. Esses valores tém, no contexto deste nosso estudo, res-
sonancia na posi¢do do demandante, uma vez que a irrestrita afirmacéo das ga-
rantias de defesa colocaria em causa tais valores, a que se associariam os interes-
ses gerais de boa administracdo da justica e o direito do demandante a execu¢ao
das decisoes dos tribunais. A esses interesses, alias, foi sensivel a jurisprudéncia,
designadamente quando negou aos direitos fundamentais consagrados nos tex-
tos citados um caracter de “prerrogativas absolutas™.

Ainda que a autonomia de uma tal sorte de limites constitucionais nao
seja incontrovertida®, é ja mais consensual a defesa de que, no quadro da Cons-
tituicdo, podem ser desenvolvidas as citadas regras ad hoc para a defini¢ao do
perimetro normativo de intervengdo da regra constitucional, sobretudo a que
proteja direitos fundamentais. Ora, nesta constru¢do, muito embora sejam os
preceitos comuns, constantes de regulamento europeu, a fixar — em primeira
linha — os termos da invocag¢do de limites ao reconhecimento e execugdo de
sentenga estrangeira, limites esses ultimamente fundados na garantia dos di-
reitos fundamentais de defesa, a verdade é que o desenho das linhas finas da
configuragdo desses limites ndo tem dispensado a interven¢do conformadora
das jurisprudéncias — nacionais, do Tribunal de Justi¢a e do Tribunal Europeu
— que, cada uma a sua maneira, apelam para aqueles textos jusfundamentais. A
terem valor normativo autdnomo, esses apelos conformadores da interpretagdo

0 caso, a “intensidade da relagao que efectivamente intervenha entre o estrangeiro e o Estado do
foro”, de modo a ajuizar a “aplicagdo ou ndo dos direitos fundamentais nestes reconhecidos”-
MOURA RAMOS, Rui Manuel, DIP e Constituicio...Cit., p. 233.
#» V. MOURA RAMOS, Rui Manuel, DIP e Constituigdo...Cit., pp. 229-230; LIMA PINHEIRO,
Luis de, Direito Internacional Privado — Volume I — Introdugdo e Direito de Conflitos — Parte
Geral, 3.* ed., Coimbra, Almedina, 2014, p. 685.
Conclui MOURA RAMOS, Rui Manuel, DIP e Constituigdo...Cit.p.234 “Dai que, esgotado todo o
processo internacionalprivatistico (nele incluido o jogo da ordem publica internacional), a aplica-
¢d0 ao caso concreto de uma lei estrangeira deva poder ainda ser travada por acgdo dos preceitos
constitucionais que enquanto tais — e portanto de forma perfeitamente auténoma em relagio ao
processo conflitual — contém potencialidades bastantes para impedir o juiz do foro de consagrar
solugdes que os neguem frontalmente”.

o
oS

~
N

Cfr. TJUE, Trade Agency, 2012.09.06, cit., n.° 55, citando jurisprudéncia anterior, designadamente
TJUE, Gambazzi, 2009.04.02, Cit., n.° 29.

» Veja-se entre nos, desde logo, LIMA PINHEIRO, Luis de, Direito Internacional Privado — Volu-
me I, Cit., pp. 366-367, 679 ss.
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do direito europeu derivado, tanto ao nivel do Tribunal Europeu dos Direitos
do Homem como nas demais instdncias — mas sobretudo naquela, uma vez que
ndo tem competéncia imediata para fixar uma interpretagdo dos preceitos na-
cionais em si mesmos, mas sim para aferir a sua conformidade jusfundamental
convencional —, poderiam, em certo sentido, ser encarados como regras ad hoc,
de desenvolvimento jurisprudencial. Enfim, digamos que, cruzando a termino-
logia “interconstitucional” com o classico discurso sobre a interagdo entre o
direito internacional privado e o direito constitucional, poderemos estar perante
um esbogo de um “limite interjusfundamental auténomo” ao reconhecimento e
execugdo de sentengas estrangeiras.

¥ Na expressao (“interconstitucionalidade”) usada por PIRES, Francisco Lucas, Introdugdo ao Direito
Constitucional Europeu, Coimbra, 1998, p. 18, e trabalhada GOMES CANOTILHO, ].J., Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.* ed., Coimbra, Almedina, 2003, pp. 1425 ss.; GOMES
CANOTILHO, J.J. “Brancosos” e Interconstitucionalidade — Itinerdrios dos discursos sobre a his-
toricidade constitucional, Coimbra, Almedina, 2006, pp. 265 ss. V. ainda RANGEL, Paulo “Trans-
constitucionalismo versus interconstitucionalidade — uma leitura critica do pensamento ‘trans-
constitucional’ de Marcelo Neves”, in MOURA RAMOS, Rui Manuel, ET AL., 35.° Aniversdrio
da Constituigdo de 1976, vol. I, Coimbra, Coimbra Editora, 2012, pp. 151 ss; e, em perspetiva nao
inteiramente coincidente, NEVES, Marcelo, “Transconstitucionalismo: breves consideragdes com
especial referéncia a experiéncia Latino-Americana”, in MOURA RAMOS, Rui Manuel, ET AL.,
35.° Aniversdrio da Constituicdo de 1976, Volume I, Coimbra, Coimbra Editora, 2012, pp. 107 ss.
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PARAMETROS CONSTITUCIONAIS
DA JUSTICA ADMINISTRATIVA
CABO-VERDIANA

Simdo Paulo Rodrigues Varela
Professor e Investigador na Uni-CV e no IUE de Cabo Verde

1. Notas introdutorias

Esta comunicag¢io centra-se sobre os pardmetros constitucionais da jus-
tica administrativa cabo-verdiana, com realce para as garantias dos particulares
face 4 Administragdo, tendo em consideragéo a lei do contencioso administrati-
vo, o principio fundamental da protecdo plena e efetiva dos direitos e interesses
dos particulares legalmente protegidos consagrado no art. 241°, alinea e) [atual
245¢ alinea e) da CRCV].

Pretende-se fazer uma abordagem acerca da consagra¢io constitucional
do principio da tutela jurisdicional efetiva e o efeito na reformulagdo modelo da
Justica Administrativa, tendo em consideragio a CRCV de 1992 e, com realce
para as revisdes de 1999 e 2010.

2. Contratac¢ao publica e justica administrativa em Cabo
Verde

Para Ana Luisa Ferreira' “Cabo Verde deu um enorme passo ao proceder,
através do Codigo de Contratagdo Publica, a uma verdadeira codificagdo e uni-

! FERREIRA, Ana Luisa Castro, “A Contratagdo Publica Eletronica”, in Actas do I Congresso sobre
Compras Piiblicas - Para uma Contratagao Piiblica Estratégica, Braga, NEDip — Nucleo de Estu-
dos de Direito ITus Pubblicum/ ELSA UMINHO/ARAP - Autoridade Reguladora das Aquisigoes
Publicas (Cabo Verde), 2015, pp. 77-92.

169



Direito na lusofonia. Didlogos Constitucionais no Espago Lusdfono - Vol. IT
p.169 - p.173

formizac¢éo do regime de formagao dos contratos” No entanto, ha uma diferenga
significativa entre o direito legislado e o direito praticado, para além de eventuais
omissdes e incongruéncias evidentes no ordenamento juridico cabo-verdiano a
respeito.

Assim, a Lei n.° 88/VIII/2015, de 14 de outubro, define o Cédigo de Con-
tratagdo Publica (CCP) de Cabo Verde, dos arts 181° a 188° estio estabelecidas as
impugnac¢des administrativas. Assim, prevé-se que as decisdes administrativas
tomadas no ambito dos procedimentos de formagdo dos contratos tramitados
ao abrigo desse Codigo, bem como os documentos do procedimento podem ser
impugnadas.

E de realgar que, em Cabo Verde, ha um anteprojeto do Cédigo da Justica
Administrativa datada de 2007 e que se encontra na “gaveta’, apresentando
o argumento de que a administracdo publica ndo esta preparada para ter o
cddigo dessa natureza, pois 0 mesmo ¢ muito garantistico para os particulares.
Entretanto, é preciso que haja sensibilidades para priorizar a moderniza¢ao do
contencioso administrativo.

E urgente a implementa¢do em Cabo Verde de um Cédigo da Justica
Administrativa que dé corpo as orientagdes constitucionais em matéria
de contencioso administrativo, vazadas no art. 241° e) da nossa Lei Funda-
mental, marcando assim uma rutura profunda e extensa com o paradigma
do Decreto-lei 14-A/83, de 22 de margo que, ha cerca de 33, tem vindo a
reger o contencioso administrativo, o que segundo Sérvulo Correia’
“trata-se, sem duvida, de um periodo de vigéncia longo para um diploma
sobre esta matéria, numa época marcada por uma viragem de muitos padroes
juridicos™

Ainda, evidencia-se a necessidade da aplicabilidade direta do modelo de
Justica Administrativa estabelecido no art. 22° da CRCV sobre a tutela juris-
dicional plena e efetiva dos direitos dos particulares, através da concretizagdo
do direito fundamental de acesso a justica, por considerar a sua natureza seme-
lhante aos diretos, liberdades e garantias (art. 26° CRCV), o que passa, em certa
medida, por uma rutura profunda e extensa com o paradigma do Decreto-Lei
14-A/83, de 22 de margo, que rege o contencioso administrativo em Cabo Verde,
e adog¢do de um Codigo de Justica Administrativa moderno.

Para Rui Figueiredo Soares®, “a revisio da CRCV de 1999 representou
uma verdadeira ‘revolugdo coperniciana’ no modo como se encontra formulada
a garantia constitucional de acesso a justica administrativa, uma vez que agora

CORREIA, Sérvulo, Modernizagdo do Contencioso Administrativo, disponivel em http: //www.
fd.ulisboa.pt/wpcontent/uploads/2014/12/Correia-Jose-Servulo-MODERNIZACAO-DO-CON-
TENCIOSO ADMINISTRATIVO.pdf, acesso em 12 de junho de 2015.

SOARES, Rui Figueiredo, Sangdes Pecunidrias Compulsérias na Justica Administrativa e Outros
Trabalhos Académicos, Praia, Edigdo do Autor, 2011.
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passam a ser os meios processuais que ‘giram’ a volta do principio da tutela
plena e efetiva dos direitos dos particulares e ndo o contrario”.

Quanto aos tipos, as impugnac¢des podem ser exercidas mediante recla-
magdo para o autor do ato, ou recurso para a Comissdo de Resolu¢iao de Conflitos
(CRC) da Autoridade Reguladora das Aquisi¢oes Publicas (ARAP) [art. 182°, n°
1 do CCP].

As impugnagdes administrativas, em razdo da sua natureza, encontram-
-se consagradas no art.182°, n** 2 e 3 do CCP e, as mesmas podem ser faculta-
tivas, ou seja, ndo constituindo pressuposto necessario e prévio a impugnacao
judicial. No entanto, as decisdes da CRC sdo suscetiveis de impugnagao judicial.

A apresenta¢do das reclamagdes e recursos estdo previstos no art. 183°
que devem conter os fundamentos de facto e de direito e instruidos com os do-
cumentos de que se entenda convenientes, e apresentados em suporte papel e/
ou em suporte informatico, implicando assim o pagamento de custas ao CRC.

Os prazos para as impugnagdes administrativas constam do art. 184° do
CCP, pelo que:

e As reclamagdes das deliberagdes do Juri, no ato publico devem ser
apresentadas no proprio ato (mediante declaragdo ditada para a ata
ou, em requerimento escrito);

e As reclamagdes de outros atos devem ser feitas no prazo de 5 dias, a
contar da respetiva notificagdo;

e Os recursos para a CRC devem ser interpostos dentro do prazo de 10
dias, a contar da respetiva notificagdo; e

e Os recursos das decisdes do Juri tomadas em ato publico devem ser
interpostos no prazo de 5 dias.

Conforme o art. 186° do CCP, as reclamagdes e recursos suspendem a
eficacia do ato de negociagao do contrato, decisdo de adjudicacédo, ou celebragido
do contrato. A desisténcia das impugnacdes administrativas pode ser feita, de
acordo com o art. 185° do CCP, a todo o tempo.

Ainda, sobre as impugnac¢des administrativas, o art. 188° do CCP estabe-
lece que as reclamacdes das deliberagdes do Juri no ato publico devem ser de-
cididas na propria sessdo, as reclamacoes de outros atos sio decididas no prazo
de 5 dias, a contar da data da sua apresentacgdo, ou do termo do prazo para os
contra-interessados se pronunciarem e os recursos sdo decididos no prazo de 10
dias, a contar da data da sua apresenta¢io, ou do termo do prazo para os contra-
-interessados se pronunciarem.

Para Isabel Celeste Fonseca* “

boa parte do conjunto das dificuldades do

* FONSECA, Isabel Celeste Monteiro da, “A Protec¢do Efectiva no Dominio do Contencioso dos
Contratos Administrativos: uma Aria de (In)util precaugdo”, in Actas do I Congresso sobre Com-
pras Publicas - Para uma Contratagdao Puiblica Estratégica, Braga, NEDip - Nucleo de Estudos de
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contencioso dos contratos da Administragdo Publica se fica a dever a auséncia,
neste contencioso, de processos urgentes (cautelares) adequados e a autocon-
ten¢do na aplica¢do dos meios previstos». Ainda, como refere a autora «no con-
tencioso dos contratos da Administracéo, salvo raras excegdes, vale mais perder
algum tempo, diferindo no tempo a celebragdo do contrato (ou o cumprimento
das respetivas prestagdes, caso o mesmo tenha sido celebrado), em vez de elimi-
nar pela raiz a tutela efetiva dos operadores econémicos afastados do procedi-
mento ou preteridos na decisdo final e da concorréncia”

O Decreto-Lei n.° 50/2015, de 23 de setembro, que aprovou o Regime
Juridico dos Contratos Administrativos (RJCA), e que foi republicado em 17 de
novembro de 2015, com a corregdo de lapsos e erros materiais, relativamente
ao contencioso administrativo, estabelece no seu art. 45°, n.° 1 que compete aos
Tribunais Administrativos decidir as divergéncias sobre a interpretacio validade
ou execugdo dos contratos administrativos. Ainda, é¢ admitida a arbitragem (re-
gulada pela Lei de Arbitragem Voluntaria - LAV n.°76/V1/2005, de 16 de agosto),
a qual pode ser prevista conforme o art. 46°, no contrato, através de cldusula
compromissoria, o art. 47°, n.° 1, acordada ja na execugdo do contrato, através
de compromisso arbitral.

No entanto, Catia Marques Cebola’ considera que “relativamente a arbi-
tragem, a sua aplica¢do aos conflitos existentes na fase pré-contratual do contra-
to administrativo dependera apenas de previsio em lei especial, como impde o
art. 3°, n.°4 da Lei de Arbitragem Voluntaria de Cabo Verde, visto que a Lei n.
88/VIII/2015, de 14 de outubro, que define o Cédigo de Contratagdo Publica
de Cabo Verde é omissa a esse respeito, pelo que a arbitrabilidade a este nivel
dependera de uma futura previsao legal”

E de acrescentar que, em Cabo Verde, qualquer convencdo de arbitragem
(cldusula compromisséria ou compromisso arbitral, ambas definidas no art. 3¢,
n.°2 da LAV) deve ser celebrada a luz do regime da LAV (art. 47°, n° 2), e quando
o valor do litigio for inferior a 20 mil contos o Tribunal Arbitral pode ser consti-
tuido por um s6 arbitro (art. 47°, n.° 3).

Direito Tus Pubblicum/ ELSA UMINHO/ARAP - Autoridade Reguladora das Aquisigoes Publi-
cas (Cabo Verde), 2015, pp. 151-159.

> CEBOLA, Cétia Marques, “Mediagao e Arbitragem na Contratagdo Publica? Um Caminho a Tri-
lhar”, in “Actas do I Congresso sobre Compras Publicas - Para uma Contratagio Publica Estra-
tégica”, Braga, NEDip - Nucleo de Estudos de Direito Ius Pubblicum/ ELSA UMINHO/ARAP
- Autoridade Reguladora das Aquisi¢oes Publicas (Cabo Verde), 2015, pp- 161-171.
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3. Consideragoes finais

Em Cabo Verde, o texto constitucional ndo satisfaz plenamente a tutela
dos direitos e interesses legalmente protegidos perante a Administracéo e requer
que se corrija o desfasamento entre o modelo de Justica Administrativa consa-
grado na CRCV e na lei ordindria, e eventualmente a insuficiéncia perante a lei
Magna de um modelo de Contencioso Administrativo. Assim, as decisdes dos
Tribunais podem nio ter, em certos casos, os efeitos praticos pelo facto da ndo
execucdo das sentencas administrativas por parte da Administragéo.

Urge implementagdo de um Coédigo da Justica Administrativa que dé
corpo as orientagdes constitucionais em matéria de contencioso administrativo,
vazadas no art. 241° ¢) da CRV.

173
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A VIDA DO EMBRIAO!

Sénia Moreira
Prof.e Auxiliar da Escola de Direito da Universidade do Minho

1. O problema

A primeira vez que ouvi defender que o embrido tinha direito a ser im-
plantado (como corolario do seu direito a vida) senti incredulidade. Pensei em
material genético: como podia ter direito ao que quer que fosse?

No entanto, num segundo momento, tive de reconhecer que, obviamente,
o embrido néo é apenas material genético - ¢ o resultado da unido dos gdmetas
masculino e feminino, do qual resulta um cédigo genético unico e irrepetivel,
que, nas condi¢des adequadas, se desenvolverd até maturar em vida humana tal
como a conhecemos. Assim, trata-se de vida humana em formacéo, ainda que se
possa encontrar fora do ventre materno, como acontece com os embrides obti-
dos a partir de técnicas de PMA.

Ora, se a CRP consagra no seu art. 24.° que o direito a vida é inviolavel,
abrangerd também a vida humana em formagao? Num tema tao polémico como
este — tal como o sdo todos aqueles que entram no campo da bioética (e nio s9),
nao ha resposta unanime. Ha doutrina que defende que sim, afirmando o seu
direito a serem implantados; no outro extremo, ha doutrina que defende que o
art. 24.° se refere apenas as pessoas, aqueles que possuem personalidade juridica
nos termos do art. 66.° do CC, portanto, ap6s o nascimento completo e com vida.

A propria lei se torna desconcertante, ao dar respostas tdo dispares como
admitir a IVG até as 10 semanas, sem outra justificativa que ndo a mera vontade
da maée, ou admitindo a possibilidade de os embrides excedentarios poderem ser
eliminados ou utilizados para investigagao cientifica, por um lado, e, por outro,

! Por vontade da autora o texto segue a grafia anterior ao novo acordo ortografico.
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ao afirmar expressamente que as técnicas de PMA devem respeitar a dignidade
humana.

Quais as implicagdes juridicas de seguirmos uma ou outra doutrina? Afi-
nal, que significa “a vida humana ¢é inviolavel”?

2. Personalidade juridica versus “vida humana”

O art. 24.° da CRP consagra o mais fundamental dos direitos, liberdades
e garantias: o direito a vida. Fa-lo em termos lapidares: “A vida humana ¢ invio-
lavel”. E, duvidas houvesse, esclarece no seu n.° 2 que “[e]m caso algum havera
pena de morte”. Vista no seu conjunto, esta norma parece sacramental, como
que expressdo de uma verdade absoluta. Sabemos que nio é exatamente assim. A
nossa lei permite, por exemplo, a violagao do direito a vida de outrem em caso de
legitima defesa. Quando hd que considerar os direitos de outras pessoas, mesmo
o direito a vida pode sofrer restri¢oes.

Mas que entendemos por “vida humana”? A que se refere a CRP quando
determina que a vida humana ¢é inviolavel?

A primeira acepg¢do que nos ocorre é a de “pessoa”. Mas “pessoa” em que
sentido? Bioldgico? Sociolégico? Juridico? Etico?

Ainda que nos restrinjamos ao conceito de pessoa em sentido juridico
- afinal, estamos a analisar a Lei Fundamental - é importante sermos mais pre-
cisos: cabera aqui apenas a pessoa singular. Deixemos, entdo, de parte as pessoas
colectivas. Portanto, quando nos referimos a “pessoa’, referimo-nos a todo aque-
le que, ndo sendo uma pessoa colectiva, ¢ titular de direitos e de obrigacdes, ou
seja, todo aquele que possui a susceptibilidade de ser sujeito de relagdes juridicas.

Ora, a CRP nao determina quem é pessoa singular, deixando a determi-
nag¢do da aquisi¢do da personalidade juridica ao Cédigo Civil. Nos termos do
seu art. 66.°, n.° 1, a aquisi¢do da personalidade juridica ocorre no momento do
nascimento completo e com vida. A lei civil ainda reconhece direitos aos nasci-
turos, mas, nos termos do n.° 2 desta norma, subordina o seu reconhecimento
ao facto do nascimento.

Portanto, uma andalise meramente formalista da lei, far-nos-ia concluir
que s6 se reconhece direito a vida a crianga ja nascida. Assim, quem provocasse
a morte de feto ou de crianca ainda ndo nascida, ficaria impune. Tal conclusdo
choca-nos. E choca-nos porque sabemos que, ainda antes de termos uma crian-
¢a recém-nascida, ja ha “vida humana’, embora ainda em formagao. Por isso
mesmo, porque a lei assume que a vida humana em formagdo também merece
proteccao, ¢ que o Codigo Penal prevé e pune os chamados “crimes contra a vida
intra-uterina’.

Neste sentido, no sentido de que se reconhece existir vida humana in-
tra-uterina merecedora de proteccdo, apesar de ainda nao existir personalidade
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juridica do feto, encontramos autores de mérito inquestionavel, como Antunes
Varela?, Galvao Telles’, Carlos Mota Pinto*, Heinrich Horster® e Carvalho Fer-
nandes®. Estes autores entendem que serdo razdes de ordem ética a impor a sua
tutela; tais razdes, no entanto, ja ndo impordo a sua personificagdo, pois esta nao
serd “a unica via de tutela juridica™. O feto lesado no ventre materno tera, entéo,
direito a ser ressarcido a partir do momento em que nasga, pois ai ja possuira
personalidade juridica e ha identidade entre o feto lesado e a crianga ja nascida
e, portanto, agora, titular de direitos.

Esta solucdo é tentadora. E tentadora porque respeita a letra do art. 66.°,
n.° 1. Infelizmente, esta solugdo nio ¢ suficiente. E que implica que a crianca
venha a nascer, respeitando-se o determinado pelo art. 66.°, n.° 2, do CC. Assim,
se uma crianga for lesada na sua integridade fisica no ventre materno, mas so-
breviver, tera direito a ser ressarcida; se, pelo contrario ndo sobreviver, nao tera
direito algum. Como é, entdo, tutelada? Se a lesdo que lhe é infligida é mais grave,
como ¢ possivel que a sua tutela seja menor (ou inexistente)?

Por outro lado, ha autores que defendem que néo cabe a lei decidir quem
tem ou nao a qualidade de pessoa. Ser-se pessoa em sentido juridico, ser-se su-
jeito de direitos, ¢ algo inerente a todo o ser humano, quer a lei o reconhega,
quer ndo®. A dignidade da pessoa humana, cerne irredutivel e fundamental da
nossa ordem juridica constitucional, a isso obriga e reconhecé-lo é reconhecer o
primado do Direito Natural sobre o Direito Positivo’.

Isto significa que voltamos ao ponto inicial: quando temos, entdo, “vida

VARELA, Antunes, “A condigio juridica do embrido humano perante o direito civil”, in AAVV,
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Pedro Soares Martinez, vol. I, Coimbra, Almedina,
2000, p. 634.

* GALVAO TELLES, Inocéncio, Introdugdo ao Estudo do Direito, Vol. II, Coimbra, Coimbra Edit-
ora, 2010 (reimpr. da 10.% ed.), pp. 165.

¢ MOTA PINTO, Carlos Alberto, Teoria Geral do Direito Civil, 4.2 ed. (atualizada por ANTONIO
PINTO MONTEIRO E PAULO MOTA PINTO), Coimbra, Coimbra Editora, 2005, p. 203.

5 HORSTER, Heinrich Ewald A Parte Geral do Cédigo Civil Portugués, Coimbra, Almedina, 2014
(reimpr. da ed. de 1992), pp. 300 e 301.

¢ FERNANDES, Luis A. Carvalho, Teoria Geral do Direito Civil, Vol. I, Introdugdo, Pressupostos da
Relagdo juridica, 6.% ed., Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2012, pp. 201 e ss.

7 Idem, pp. 203 a 205.

8 HORSTER, Heinrich Ewald, A Parte Geral do Direito Civil, Cit., p. 294; GONZALEZ, José Alber-
to, Cédigo Civil Anotado, Vol. 1, Parte Geral (arts. 1.° a 396.°), Lisboa, Quid Juris, 2011, p. 87 ¢
VASCONCELOS, Pedro Pais de, Teoria Geral do Direito Civil, 7. ed., Coimbra, Almedina, 2012,
p- 35.

° V., por todos, CHORAO, Mério Emilio F. Bigotte, “O Nascituro e a Questdo do Estatuto Juridi-

co do Embrido Humano no Direito Portugués”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor

Pedro Soares Martinez, Coimbra, Almedina, 2000, pp. 640 e 641; MOTA, Henrique, “Interrupgao

voluntéria da gravidez”, in JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO (coord.), Estudos de Direito da

Bioética, Vol. I, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 295 e ss.
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humana”? Quando estamos perante uma pessoa em sentido ético ou ontoldgico'"?
Quando deve ser o momento determinante para a tutela da vida do nascituro?

Discutem-se varias possibilidades: o momento da concep¢éo, o da ni-
dag¢do (implantagdo no utero), o do inicio da actividade cerebral ou o da sua
viabilidade".

No entanto, em termos biologicos e éticos'? parece que estamos perante
vida humana apds a concepg¢io. No momento em que o évulo e o espermatozdi-
de trocam informagédo genética e se fundem no ovo, temos um novo ser, unico
e irrepetivel, que, se ndo vir interrompido o processo natural do seu desenvolvi-
mento, maturara até nascer’.

Significa isto que devemos considerar que estamos perante uma pessoa
em sentido juridico logo apos a concepgdo, como defendem Oliveira Ascensiao
e Menezes Cordeiro, ainda que os seus tnicos direitos sejam o direito a vida e o
direito a integridade fisica, ja que os restantes direitos dependerao do seu nasci-
mento, no que seria uma personalidade juridica parcial, como defende Capelo
de Sousa'*?

Como se explica, entdo, o regime actual da interrupgao voluntaria da gra-
videz? Que a protecg¢do penal dada ao “ser humano em formagao” possa cair pe-
rante a consideragao de outros direitos e bens juridicos relevantes da mae - como
¢ 0 caso de estar em causa a sua vida, ou a sua saude, ou a gravidez em questao
ter sido originada por um crime contra a sua autodeterminacdo sexual, situagdes

!0 Para uma breve panoridmica sobre estas questoes, v. MELO, Helena Pereira, “O Embriao e o Di-

reito”, in RUI NUNES, HELENA PEREIRA DE MELO (coord.), A Etica e o Direito no Inicio da
Vida Humana, Coimbra, Gréfica de Coimbra, 2001, pp. 162 a 171.

11 BOTELHO, Catarina Santos, “Comentario ao art. 66.° do CC”, in LUIS CARVALHO FERNAN-
DES E JOSE BRANDAO PROENGA (coord.), Comentdrio ao Cédigo Civil (Parte Geral), Lisboa,
Universidade Catolica Editora, 2014, p. 164.

12 OLIVEIRA ASCENSAO, José de, Direito Civil - Teoria Geral, Vol. I, Introdugdo, as Pessoas, os
Bens, 2.2 ed. Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 54.

* Cfr. MELO, Helena Pereira de, “O Embrido e o Direito”, Cit. pp. 160 e 161.

4 OLIVEIRA, ASCENSAO, José de, Direito Civil - Teoria Geral..., Cit., p. 55; RABINDRANATH,
V. A. Capelo de Sousa, Direito Geral de Personalidade, Coimbra, Coimbra Editora, 1995, p. 364;
CORDEIRO, Menezes, Tratado de Direito Civil, IV, Parte geral - Pessoas, Coimbra Almedina,
2011, pp. 363 e 365. Ja Rita Lobo Xavier entende que ndo é necessario reconhecer ao nascituro
personalidade juridica (visto que a personalidade juridica é apenas um conceito de operacional-
idade pratica que fica muito aquém da “tradugdo juridica da condigao ontoldgica da pessoa”), ja
que, mesmo sem que lhe seja reconhecida a personalidade juridica, o nascituro sempre gozara
do direito a vida e a integridade fisica. LOBO XAVIER, Rita, “O Respeito pela Vida Humana
Nao Nascida e Respectiva Tradugao no Ordenamento Juridico Portugués”, in Do Inicio ao Fim
da Vida, Actas do Coléquio de Bioética, Funchal, 18 e 19 de Margo de 2005, Braga, Publicagoes
da Faculdade de Filosofia da Universidade Catélica Portuguesa, 2005, pp. 151 a 154. Em sentido
contrério, entendendo que de iure condito o nascituro nao tem personalidade juridica, mas que de
iure condendo esta devia ser-lhe reconhecida, FIGO, Tiago, Tutela Juscivilistica da Vida Pré-Natal
- O conceito de pessoa revistado, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 229.
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que a nossa lei equaciona como excepg¢des a criminalizagdo do aborto - ainda
pode entender-se. Mas como se explica que o art. 142.°, n.° 1, al. e), do Cddigo
Penal permita a uma mulher abortar livremente até as 10 semanas de gravidez?
Ou o regime juridico estabelecido pela Lei da Procriagdo Medicamente Assisti-
da, que, embora em condi¢des apertadas, permite a destruicdo de embrides ou
a sua utilizacdo para experimentacdo cientifica (por exemplo, desde que se trate
de embrides excedentarios, em relacdo aos quais ndo exista nenhum projecto
parental)? A sermos coerentes, a entendermos que ha vida humana desde a con-
cepgdo, a protec¢do dedicada aos embrides devia ser exactamente a mesma que
¢ reconhecida a uma crianca ja nascida ou a um adulto®. No entanto, ndo ¢ isso
que vemos suceder. A nossa lei ndo olha com os mesmos olhos para os embrides,
os embrides implantados em ttero materno e os fetos que ja atingiram um de-
terminado estadio do seu desenvolvimento. Por exemplo, a lei penal consagra
uma protec¢do diferente a vida humana ja nascida e a que ainda estd por nascer
ao estabelecer dois tipos distintos de crime (contra a vida humana, o crime de
homicidio; contra a vida humana intra-uterina, o crime de aborto), com dife-
rentes regimes juridicos (nomeadamente, sendo as molduras penais bastantes
diferentes; além disso, no caso do crime de aborto a tentativa nio ¢ punivel, nem
a violagdo em caso de negligéncia); ja a vida humana extra-uterina (embrides
criopreservados) ndo possui sequer tutela penal'.

3. Argumentos contra a personalidade juridica do nascituro

Os autores que entendem que a vida humana ndo nascida merece protec-
¢d0, mas ndo ao ponto de se lhe reconhecer personalidade juridica, baseiam-se,
grandemente, em argumentos de certeza e de seguranca juridica e em razao da
sua precariedade. Por exemplo, Galvao Telles afirma que o inicio da personali-
dade com o nascimento é a solugdo mais adequada do ponto de vista do Direito
Positivo pois uma “personalidade juridica coincidente com a concepgao estaria
condenada a desvanecer-se, sem deixar qualquer rasto, em caso de aborto, vo-
luntério ou involuntario (...) [pelo que] teriamos uma personalidade condicio-
nal e proviséria. O indicado ¢ que a personalidade apenas surja quando possa
revestir eficdcia perduravel e tal s6 acontece com o nascimento”. Por outro lado,
como ndo seria possivel determinar com certeza o momento da concep¢io, ndo
seria possivel determinar-se com certeza o momento da aquisi¢ao da personali-

15 Neste sentido, DIAS, Jodo Alvaro, Procriagdo Assistida e Responsabilidade Médica, Coimbra, Co-
imbra Editora, 1996, p. 217.

!¢ Neste sentido, v. LOBO XAVIER, Rita, “O Respeito pela Vida Humana Néao Nascida e Respectiva
Tradugao no Ordenamento Juridico Portugués” Cit. pp. 140 a 142 e 145.

7 GALVAO TELLES, Inocéncio, Introducdo ao Estudo do Direito, Cit., p. 165.
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dade juridica e, nas palavras de Antunes Varela, “[a] ordem juridica (...) neces-
sita de um momento quanto possivel certo, seguro, inequivoco, objectivamente
determindvel, a partir do qual reconheca a existéncia de uma pessoa como sujeito
autéonomo de direitos™®. O autor afirma que a opgdo do momento do nascimen-
to pelo legislador “ndo ¢ arbitraria, nem antinatural ou artificial’, justificando-se
em “virtude da notoriedade e do facil reconhecimento do facto do nascimento,
em contraste com o secretismo natural e social da concepgdo do embriao”, bem
como pelo facto de a existéncia das “propriedades fundamentais do ser humano
(a consciéncia, a vontade, a razdo) est[ar] sempre mais proximo do nascimento
do individuo do que da fecundagdo do évulo no seio materno”, bem como por “a
autonomizacdo fisioldgica do filho perante o organismo da mae” ser um marco
fundamental no desenvolvimento do ser humano.

4. Contra-argumentos

Que dizer quanto a estes argumentos? Se a questdo é a da notoriedade,
por se desconhecer se a mulher esta ou ndo gravida, Carneiro da Frada afirma
que tudo se resolve através da prova. Uma vez que hoje a evolugdo tecnoldgica
permite provar que se esta perante vida humana intra-uterina, esta objec¢do es-
taria afastada'®. Por outro lado, ha adultos que sofrem de qualidades minguantes
que lhes afastam a razéo, a vontade ou até a consciéncia e nem por isso deixam de
ser considerados pessoas; finalmente, o nascimento é, de facto, um marco muito
importante no desenvolvimento do ser humano, porque lhe garante a entrada no
mundo das relagdes interpessoais que, até entdo, s mantinha com a mée. Acon-
tece que, ainda antes deste momento, é possivel atingir a crianga na sua integri-
dade fisica e na sua vida e condicionar a sua defesa ao nascimento ¢ denegar-lhe
a proteccdo juridicamente merecida.

Por outro lado, é compreensivel que os direitos patrimoniais do nascituro
fiquem condicionados a0 momento do nascimento completo e com vida, aten-
dendo a precariedade da vida intra-uterina, mas ja ndo os seus direitos funda-
mentais a vida e a integridade fisica.

Carneiro da Frada apresenta, assim, uma proposta de interpretagdo con-
forme com a Constitui¢do do art. 66.° do CC, de forma a sacrificar o menos pos-

=

VARELA, Antunes, “A condi¢ao juridica do embrido humano perante o direito civil”, Cit., p. 632.
Igualmente neste sentido, SILVA, Rui Gomes da/SILVA, Miguel Medina, Teoria Geral do Direito
Civil - Nogdes Elementares, Lisboa, Ancora Editora, 2010, p. 73 e 74 (cfr. n. 100).

CARNEIRO DA FRADA, Manuel Anténio, “A protecgio juscivil da vida pré-natal — Sobre o
estatuto juridico do embriao”, in JOANA LIBERAL ARNAUT (org.), Direito e Justica - Verdade,
Pessoa Humana e Ordem Politico-Juridica, Coléquio Internacional em Homenagem a Mdrio Emi-
lio Forte Bigotte Chordo, Faculdade Catolica, 2008, pp. 153 e 154.
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sivel a sua letra. A lei diz que a personalidade juridica se adquire no momento do
nascimento completo e com vida. Em vez de se interpretar esta expressio como o
estabelecimento de uma conditio sine qua non de aquisi¢ao da personalidade ju-
ridica, pode interpretar-se como o estabelecimento de uma condi¢do meramente
suficiente. Ou seja, o nascimento permitira adquirir personalidade juridica, mas
ndo serd a Unica via para esta aquisi¢ao. Em regra, sera a partir do nascimento
que se afirmara a existéncia de um novo sujeito de Direito, em prol da seguranga
juridica; no entanto, o que importard sera a existéncia ou ndo de vida humana
— este é que sera o facto necessario para a existéncia de personalidade juridica.
Ora, desde que se possa provar que esta vida existe ainda antes do nascimento,
nada obsta a que seja reconhecida a crianga ainda ndo nascida a sua personali-
dade juridica, caso seja necessario fazé-lo antes do seu nascimento. Portanto, o
art. 66.°, n.° 1, sera a regra, por permitir provar, sem dificuldades, que temos vida
humana. A querer fazer-se valer a personalidade juridica antes do momento do
nascimento, o énus da prova inverte-se®.

Esta posi¢do parece-nos muito interessante, permitindo salvaguardar os
direitos pessoais fundamentais do nascituro ainda que este nao chegue a nascer.
Permite reconhecer-lhe o direito a nascer, o direito a exigir que as outras pessoas
ndo provoquem a sua morte por negligéncia, por exemplo. Ainda que esta con-
duta ndo seja crime, pelo menos devera ser considerada um ilicito civil.

5. A incoeréncia da lei portuguesa - questdes praticas e
evolugao futura

Mas como podemos conciliar esta posi¢do com a actual permissdo legal
do aborto livre até as 10 semanas da gravidez e com o regime da PMA? Con-
siderando que as normas que permitem o aborto e a elimina¢do de embrides
excedentarios sdo inconstitucionais? Nao sera isso excessivo?

Por exemplo, em termos praticos, se assim for, qual o destino a dar aos
embrides excedentdrios? Manté-los em criopreservacio ad aeternum nao sera
possivel. Por outro lado, como se pode exigir a uma mulher (ou a um casal) que
implante um embrido e leve até ao fim uma gravidez que (j4) ndo deseja? Uma
solu¢do poderia ser exigir que os casais que recorram a estas técnicas que previa-
mente se comprometessem a implantar os embrides excedentarios ou a autorizar
a sua adogdo por outros casais... embora ndo possamos esquecer que tal seria
forgar as pessoas que querem ter filhos e precisam de recorrer a técnicas de PMA
a correr o risco de ter de ceder o seu material genético (e os seus filhos biologi-

% CARNEIRO DA FRADA, Manuel Anténio, “A protecgdo juscivil da vida pré-natal - Sobre o
estatuto juridico do embriao”, Cit., pp. 153 a 154.
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cos). E necessério ponderar muito bem tudo o que estd em jogo. E esta situacio
¢ diferente da de uma mulher que ficou gravida e ndo quer levar a gravidez até
ao fim. A gestagdo vai avancando e ndo pode ser “congelada’, apenas eliminada.

Parece que a nossa sociedade (e, por isso, a nossa ordem juridica) vé com
olhos diferentes o embrido por implantar, o feto dentro do ventre materno até
as 10 semanas e o feto a partir deste momento. Possivelmente porque a partir
das 10/12 semanas a ecografia ja mostra um ser humano em miniatura. E, como
antes disso ndo o vemos, ndo nos parece criminoso “elimina-lo”.

Ora, devemos considerar o seguinte: antes da “revolugdo ecografica’, que
nos permite hoje observar a vida intrauterina e provar a sua existéncia*, nao
se via o feto e a forma como este era encarado era completamente diferente.
Antes chegou a defender-se que o seu sistema nervoso ainda nio estava sufi-
cientemente desenvolvido para que este pudesse sentir dor, sofrimento, prazer
ou outras sensagdes. Na verdade, mesmo depois de ser descoberta a anestesia,
os cirurgides continuavam a operar recém-nascidos sem a utilizar por conside-
rarem que os seus cérebros ainda ndo estavam desenvolvidos o suficiente para
saber o que era a dor - crenga que, aparentemente, ainda persistia nos anos 80
do século XX*.

Contudo, hoje esta provado que a partir do sexto més — possivelmente
antes — o feto ja tem “uma vida afectiva activa’, podendo “ver, ouvir, tocar, sabo-
rear e mesmo, a um nivel muito primitivo, aprender “in utero™?*. E que algures
entre a vigésima oitava semana e a trigésima segunda, adquire consciéncia, pois
“os circuitos nervosos do cérebro estao tio desenvolvidos como os de um recém-
-nascido” Poucas semanas depois é possivel perceber as suas ondas cerebrais e
“detectar se a crianga dorme ou estd acordada. Mesmo quando dorme, é agora
capaz de actividade mental”, podendo detectar-se a existéncia de movimentos
oculares (REM - rapid eye movement), que indiciam a existéncia de sonhos.
No entanto, é muito mais cedo que o corpo da crianga fica completamente for-
mado - ao fim do segundo més - sendo que ja foram registadas ondas cerebrais
as cinco semanas; além disso, o feto comeca a mexer-se as dez ou onze semanas
“com um fim preciso™.

Que iremos descobrir a seguir?

Talvez, no futuro, a perce¢do da sociedade mude e, com isso, o Direito.

O futuro o dira.
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A TUTELA CONSTITUCIONAL
FACE AOS NOVOS PARADIGMAS
DE TRIBUTACAO

Tinia Meireles da Cunha
Juiz de Direito

1. Introdugao

Ao longo dos dltimos anos tem-se assistido a um aumento do nimero
de tributos, com especial enfoque em tributos designados de “taxas” ou “con-
tribui¢des”, mas cuja carateriza¢do tem levantado duvidas e suscitado elevada
litigiosidade.

A mudanga que se tem vindo a operar, do paradigma tradicional da tribu-
tagdo, tem, pois, estado na génese de diversas controvérsias em termos de enqua-
dramento legal e conformidade face ao quadro constitucional.

O que nos propomos aqui é uma abordagem sobre o ambito e dimenséo
destes novos tributos, deste novo paradigma da fiscalidade, com uma breve ca-
raterizacdo do mesmo e uma sistematizagao de algumas das questdes que se tém
colocado em termos de conformidade com os principios que encontram assento
constitucional.

2. O tributo e a tributacao

O nosso ordenamento consagra um conceito amplo de tributo.

Assim, como resulta desde logo do art.° 165.°, n.° 1, al. i), da Constituicdo
da Republica Portuguesa (CRP), os tributos tém uma natureza tripartida:

a). Impostos;

b). Taxas; e

¢). Demais contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas.
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Este quadro tripartido surge, ao nivel da lei ordindria, previsto no art.
3.0, da Lei Geral Tributdria (LGT). Assim, esta configuragdo implica que cada um
dos tributos tenha carateristicas e finalidades proprias, sendo certo que, sobre-
tudo no caso das contribui¢es financeiras, tais fronteiras ndo sio muitas vezes
claras, sendo intmera a litigdncia em torno precisamente da qualificagdo juridi-
ca dos tributos em causa.

Quanto a sua nogao, em tragos largos, e comegando pela de imposto, este
define-se como uma prestagdo pecunidria unilateral, imposta coativa ou autori-
tariamente pelo Estado ou por uma entidade publica, sem carater sancionatorio,
visando angariar receita. E ainda de atentar que, do art.° 103.°, n.° 1, da CRP,
resulta igualmente que o sistema fiscal visa diminuir as desigualdades e promo-
ver a distribui¢do de rendimentos e riquezas, conjugando o que se podera de-
nominar como um interesse financeiro ou imediato com um interesse de justica
social, mediato ou metajuridico’.

No que respeita as taxas as mesmas configuram-se como prestagdes pe-
cunidrias impostas coativa ou autoritariamente, pelo Estado ou outro ente publi-
co, sem que tenham cardter sancionatdrio, pressupondo sim a existéncia de uma
contraprestacao, seja ela a prestagdo de um servico publico, a utilizagao de um
bem do dominio publico ou a remogdo de um obstaculo juridico.

A par das taxas e dos impostos surge a terceira categoria, a das contri-
buigdes financeiras, cujos carateres sdo mais dificeis de densificar, tendo de ser
analisados casuisticamente, e que, fruto dessa mesma dificuldade, encerram e
acarretam elevados niveis de litigancia.

Assim, a realidade juridico-tributaria atual ¢ caraterizada pela existéncia
de variadissimos tributos, para além dos impostos, fruto das atuais exigéncias,
distintas das de ha 40 anos, exigéncias essas nuns casos de cariz mais conjuntural
e noutros de cariz mais estrutural, que implicam a criagdo de novos modelos de
financiamento.

E essa nova realidade que levanta questdes da maior importancia, desig-
nadamente em termos, por um lado, de carateriza¢ao dos novos tributos que
vao surgindo no nosso ordenamento e, por outro, da sua conformidade com os
principios basilares que, ao nivel da tributagdo, encontram assento na Lei Fun-
damental.

Cumpre, pois, questionar se, face ao atual quadro tributario, a nossa
Constitui¢do da resposta adequada ao paradigma do no taxation without repre-
sentation.

No mesmo sentido, v. o art. 5., n.° 1, da LGT, de acordo com o qual “a tributagdo visa a satisfagao
das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas (...) e promove a justiga
social, a igualdade de oportunidades e as necessérias corregoes das desigualdades na distribuigao
da riqueza e do rendimento”.
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3. A reserva de lei parlamentar e o principio da legalidade
em matéria de impostos

Acolhendo o mencionado paradigma, o art.° 165.°, n.° 1, al. i), da CRP,
prevé que seja da competéncia relativa da Assembleia da Republica legislar em
matéria de impostos e sistema fiscal e sobre o regime geral das taxas e contribui-
¢Oes financeiras.

Na sua redagdo inicial, a CRP, no entdo art.° 167.°, al. o), sujeitava apenas
a reserva relativa de lei parlamentar as matérias relacionadas com impostos e
sistema fiscal.

Apenas com a 4.* revisdo constitucional (Lei Constitucional n.c 1/97, de
20 de setembro), que determinou que o entdo art.° 168.° passasse a 165.°, foi
aditada a expressdo “e regime geral das taxas e demais contribui¢des financeiras
a favor das entidades publicas”

Sobre este aditamento, colhem-se contributos em torno da discussio so-
bre a alteragdo em causa.

Assim, ao nivel dos trabalhos parlamentares, ha intervengdes que se reve-
lam pertinentes para a aferi¢do dos motivos que estiveram subjacentes a op¢do
tomada. Refere-se, assim, a dado momento:

“Sr. Presidente, n6s chegdmos a concluséo, depois da primeira leitura, que
havia mérito em incluir uma norma que obrigasse a definir parlamentarmente o
regime geral das taxas. E ndo so: “das taxas e das demais contribui¢des financei-
ras a favor das entidades publicas’, que, como sabem, revestem as mais variadas
formas e, em alguns casos, as mais desvairadas formas™.

Refira-se alids que, a época, foi ainda equacionada a hip6tese de a redagéo
da disposi¢do em causa ser mais ampla.

Neste conspecto, refere-se a dada altura:

“Sr. Presidente, sem querer suscitar aqui aquela velha questdo entre recei-
tas tributdrias e impostos, que opde os fiscalistas, penso que poderiamos talvez
avangar para uma redacgdo de criacio de receitas tributdrias onde tudo cabe, ou
seja, onde cabem os impostos, as taxas, as contribui¢des especiais e estas outras
contribuigbes financeiras, desde que tenham a natureza tributdria. Penso que
isso é mais abrangente e que fica uma redac¢do mais linear™.

Nio obstante, esta proposta foi considerada excessiva, atentas as necessi-
dades de flexibilidade que se reputam de essenciais para a criagdo deste tipo de
tributo, pelo que a opgéo passou pela redagio ainda hoje vigente.

Assim, e analisando a mencionada al. i) do n.° 1 do art.c 165.°, da CRP,
lida em consonéncia com o n.° 2 do art.° 103.°, da lei fundamental, dividas nao

2 Didrio da Assembleia da Republica, n.° 106, de 20.06.1997, p. 3121.
* Diario da Assembleia da Reptblica, n.c 46, de 30.10.1996, pp. 1380 e 1381.
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ha que, no que toca aos impostos, a reserva relativa de lei abrange tudo o que
respeite a sua criagao, determinac¢do da incidéncia, da taxa, dos beneficios fiscais
e das garantias dos contribuintes.

O legislador ordinario, na LGT, concretamente no seu art.° 8.°, densificou
o 4mbito do principio da legalidade tributaria.

A este respeito é de salientar, no entanto, que o legislador ordindrio faz
referéncia a sujei¢ao ao principio da legalidade tributéria a liquida¢éo e cobranga
dos “tributos”, recorrendo pois ao conceito de tributo que, como vimos, é mais
amplo que o de imposto e indo além daquilo que resulta da nossa lei fundamental.

4. A reserva de lei parlamentar e o principio da legalidade
quanto aos demais tributos

Se em relagdo aos impostos ndo ha duvidas em torno do alcance da re-
serva de lei formal, o mesmo nao ocorre quanto aos demais tributos, com maior
enfoque no que respeita as contribui¢des financeiras.

Com efeito, do disposto no art.> 165.°, n.° 1, al. i), da CRP, resulta que a
reserva de lei parlamentar se circunscreve ao regime geral das taxas e demais
contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas. Alids, dos trabalhos
parlamentares da 4.2 revisdo constitucional a que ja fizemos referéncia resulta
claramente que o pretendido foi precisamente essa circunscri¢io ao regime geral.

Sucede, porém, que, quase 20 anos volvidos, os mencionados regimes ge-
rais nao foram ainda aprovados.

Surge como exce¢do o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais,
aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro.

No entanto, quanto as taxas e contribui¢des financeiras da administragéo
central (direta e indireta) e da administragdo independente, continua a existir
um vazio legal.

Esse vazio legal tem criado duvidas em termos de interpretagdo do prin-
cipio da reserva de lei parlamentar.

Inexistindo regime geral, estard a criagdo de taxa ou da contribuigio fi-
nanceira sujeita a tal principio?

Esta questdo ¢ tanto mais pertinente quanto se assiste, como ja referido,
a um aumento significativo do niimero de tributos que nio impostos ou taxas
locais.

Vejamos entdo.

Em termos de litigios ja objeto de apreciacdo hd que desde logo aten-
tar nos casos relativos a tributos cuja previsdo resulta de lei da Assembleia da
Republica, muito embora os seus carateres especificos estejam densificados em
decreto-lei.
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Nestes casos, ja se pronunciou o Tribunal Constitucional, no sentido de
nem se colocar a questao da inconstitucionalidade orgénica do tributo, porquan-
to, independentemente do seu nomen, o mesmo foi criado e densificado por lei
ou decretolei autorizado (veja-se a este respeito o Acérdao do Tribunal Constitu-
cional n.° 365/2008, de 2 de julho de 2008, relativo a taxa de regulagdo e supervi-
sdo, liquidada pela Entidade Reguladora para a Comunicagio Social).

E se nem tal previsdo constar de Lei da Assembleia da Reptiblica? A dou-
trina, a este proposito, tem ido em sentidos distintos.

Assim, de um lado, Sérgio Vasques admite que, perante a inexisténcia de
um regime geral das taxas (que nao as locais), a sua criacdo seja sem intervencéo
parlamentar, dado ndo ter sido visado pelo legislador constituinte travar a ini-
ciativa do governo e da administra¢do neste dominio. Ja quanto as contribui¢des
financeiras, segundo o mesmo autor, a sua criacdo sem interven¢ao parlamentar,
antes de aprovado o respetivo regime geral, é inadmissivel, ndo tendo visado o
legislador constituinte permitir a sua criagdo fora da reserva de lei. Assim, con-
clui, a criagdo deste tipo de tributos por decreto-lei simples padece de inconsti-
tucionalidade organica®.

Ja, por outro lado, Cardoso da Costa® tem ido no sentido de que esta
reserva de lei parlamentar abrange apenas os mencionados regimes gerais, pelo
que, na falta dos mesmos, ndo pode deixar de se admitir a criagdo deste tipo de
tributos, caso contrario a dindmica e as necessidades da vida do Estado, aponta-
das como inerentes a estes tributos, seriam postas em causa.

5. O exemplo da taxa de seguranca alimentar “mais”

A designada taxa de seguranca alimentar “mais” foi criada pelo Decreto-
-Lein.° 119/2012, de 15 de junho.

Este diploma criou igualmente o Fundo Sanitario e de Seguranca Alimen-
tar Mais, que, por sua vez, tem como objetivos, entre outros, o financiamento
de custos referentes a execugdo de controlos oficiais, no &mbito da seguranga
alimentar, da protecio e sanidade animal, da protecao vegetal e fitossanidade e
apoiar a prevencao e erradica¢do das doencas dos animais e plantas.

De entre as receitas do mencionado fundo, encontra-se a referida taxa de
seguranca alimentar “mais”

* VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2014, pp. 282 e 283.

* COSTA, Cardoso da, “Sobre o principio da legalidade das “taxas” (e das “demais contribuigdes
financeiras”)”, in Estudos em homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no centendrio do
seu nascimento, vol. I, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2006, pp. 803 a
807.
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Este tributo estd previsto no art.° 9.° do referido diploma e esta confi-
gurado como “contrapartida da garantia de seguranca e qualidade alimentar”,
sendo sujeitos passivos do mesmo os estabelecimentos de comércio alimentar de
produtos de origem animal e vegetal, frescos ou congelados, transformados ou
crus, a granel ou pré-embalados.

A primeira questdo que se coloca em torno deste tributo respeita a sua
classificacao. Sendo designada de taxa, tera carateristicas de taxa?

A este respeito ja se pronunciou o Tribunal Constitucional, no sentido de
nao se estar perante uma taxa.

Com efeito, atenta a sua configuracio e finalidade, 8 mesma nao cor-
responde uma prestagdo concreta de um servigo publico ou a remogdo de um
obstaculo juridico, nem por parte do sujeito passivo a utilizagao de um bem do
dominio publico.

Neste sentido refere o Tribunal Constitucional, no Acérdao n.° 539/2015,
do Plendrio, de 20 de outubro de 2015

“[A] “taxa de seguranca alimentar mais” ndo constitui uma verdadeira
taxa porque nio incide sobre uma qualquer prestagio administrativa de que
o sujeito passivo seja efetivo causador ou beneficiario, sendo antes tida como
contrapartida de todo um conjunto de atividades levadas a cabo por diversas
entidades publicas que visam garantir a seguranca e qualidade alimentar. E tam-
bém porque o facto gerador do tributo ndo é a prestagdo individualizada de um
servi¢o publico mas a mera titularidade de um estabelecimento de comércio ali-
mentar, sendo o valor da taxa calculado, com base na area de venda do estabe-
lecimento e ndo com base no custo ou encargo que a atividade de controlo da
seguranca e qualidade alimentar poderia gerar”

No mesmo acdrddo afastou-se a sua qualificagdo como imposto, na medi-
da em que este tributo ndo visa a satisfagdo de determinadas necessidades gené-
ricas, mas sim a contribui¢do para a realizagdo de uma atividade concreta.

Portanto, entendeu aquele Tribunal que estariamos perante um tributo
enquadravel no fertium gens, consubstanciado nas chamadas contribui¢des fi-
nanceiras.

Colocou-se, num segundo momento, a questdo em torno da reserva de lei
formal em casos como estes, face a auséncia do mencionado regime geral.

A resposta do Tribunal Constitucional foi no sentido de que apenas o
regime geral estd sujeito a reserva de lei, pelo que, na sua auséncia, a criacdo
de uma contribui¢do como a em causa através de decreto-lei do Governo, ndo
precedido de qualquer lei da Assembleia da Republica, ndo padece de inconsti-
tucionalidade organica.

¢ V.ainda o Ac6rdio do mesmo Tribunal, n.c 544/2015, de 28 de outubro de 2015.
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6. Conclusdes / Interrogagoes

Dado o peso cada vez mais crescente de tributos distintos dos impostos
na nossa realidade juridico-tributaria, e sendo certo que esses mesmos tributos,
por definigdo e estrutura, tém um alcance mais circunscrito do que a maioria dos
impostos, suscita-se a interrogacao sobre se, num préximo momento de revisdo
do texto constitucional, ndo seria adequado aferir da pertinéncia de estender o
principio da reserva de lei formal a criagdo de contribui¢des financeiras que niao
estivessem abrangidas pelo regime geral, face ao vazio legislativo que se verifica
e que é de forma relativamente pacifica reconhecido como um vazio dificil de
preencher.

Se o legislador, em 1997, entendeu que as exigéncias do principio do no
taxation without representation estariam satisfeitas com a sua circunscri¢do ao
regime geral, ndo se justificara a sua extensao nos termos referidos face a dificul-
dade em definir esse mesmo regime geral, no caso designadamente das contri-
buigdes financeiras?

Até que ponto as necessidades de alguma flexibilidade na criagdo destes
tributos, que lhes é reconhecida em fungao da natureza, sdo superiores a exigén-
cia subjacente & intervencdo da Assembleia da Republica, sobretudo quando o
peso deste tipo de tributos tem vindo a ser crescente?

Uma palavra final para as dificuldades que se colocam em termos de ca-
racterizagdo de alguns destes tributos, designadamente face a fronteira ténue que
possa existir entre imposto e contribui¢do financeira, nomeadamente quanto se
fala em prestagdes mais difusas. Assim, sendo a regra, ao nivel dos impostos, a da
ndo consignacao de receitas, principio reflexo da propria caraterizagéo deste tipo
de tributo, sera que ao consignar-se determinada receita, de forma relativamen-
te circunscrita, estaremos perante contribui¢des financeiras? A fronteira pode
ser, dependendo das circunstancias especificas do caso, subtil. Até que ponto
a consignacio de receitas ndo sé desvirtua o principio da sua ndo consignagéo
como também determina a qualificagdo do tributo como contribui¢do financei-
ra, afastando-o do conceito de imposto e das exigéncias em termos de reserva de
lei parlamentar?

A realidade tributaria dos dias de hoje ndo é a mesma e a existéncia de
diferentes tributos com diferentes exigéncias em termos de lei fundamental pode
criar assimetrias em termos de justica tributaria e poderd, eventualmente, servir
de mote a um reequacionar de paradigmas em termos de alcance do principio
da legalidade tributéria.
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1. Introduc¢ao

Os Tribunais de Contas exercem um importante papel no controle ex-
terno da Administragdo Publica, pois, a0 mesmo tempo em que atuam no con-
trole de conformidade das contas publicas possuem atribui¢des para auferir a
efetividade, podendo atuar inclusive antes e durante a execugao das atividades,
de modo a contribuir para que os resultados sejam de fato alcangados. Dentre
as formas de atua¢io, além das auditorias prévias e concomitantes, verifica-se o
contributo ao interesse publico por meio do exercicio de seu papel pedagogico,
notadamente pela emissdo de recomendagdes.
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Diferentemente das determinagdes das Cortes de Contas, as recomenda-
¢Oes possuem utilizagdo bastante controversa, principalmente por ndo possui-
rem forca cogente'. Diante disso formula-se duas indagag¢des: qual a consequén-
cia de um descumprimento de uma recomendagdo dos Tribunais de Contas?
Poderiam as recomendagdes serem utilizadas como instrumento de governanga?

Partiu-se da premissa de que as recomendagdes nao se confundem com
as determinagdes, principalmente quando forem referentes a boas praticas, sen-
do necessério fomentar a sua observincia por meio de san¢des premiais e indu-
tor da boa governanga publica.

O objetivo geral da pesquisa ¢ apreender a natureza juridica deste ins-
tituto no direito brasileiro e portugués para verificar a adequagao das formas
de divulgagao utilizadas. Para isso buscou-se apresentar de forma breve a evo-
lugdo do controle externo em Portugal e no Brasil; entender a diferenca entre
recomendagdes e determinac¢des; diagnosticar as formas de divulgacdo das re-
comendagdes; e equacionar as formas de divulgacido das recomendagdes com os
resultados esperados.

Utilizou-se como fonte dos dados primarios a Constitui¢do da Republica
Portuguesa de 1976 e Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988,
além das leis organicas dos Tribunais de Contas nacionais e subnacionais. Além
disso, por meio dos métodos comparativo, dogmatico e historico, buscou-se,
nos portais eletronicos das Cortes de Contas, informagdes acerca das recomen-
dagdes e das analises jurisprudenciais de seu cuamprimento. Como dados secun-
darios da pesquisa, utilizou-se as opinides doutrinarias referentes ao Direito
Constitucional e Direito Administrativo e suas interpretagdes. O trabalho tem
natureza compreensivo-analitica e busca reconstruir os dados analisados para a
compreensao dos modelos institucionais adotados no Brasil e em Portugal.

2. Breve Contextualiza¢ao Historica dos Tribunais de Conta

A atividade de controle ¢ inerente a administragdo, seja publica ou pri-
vada, e esta relacionada a necessidade de se assegurar o atingimento de metas
previamente estabelecidas. Nas palavras de Chiavenato®, o controle é verdadeiro
principio da administragdo e “[...] significa controlar o trabalho para se certificar

TAVARES, José F. F., Recomendagoes do Tribunal de Contas - conceito, natureza e regime, “Revis-
ta do Tribunal de Contas”, n.° 46, Lisboa, Julho-Dezembro de 2006, pp. 165-201.

? PORTUGAL, Constituigido da Repuiblica Portuguesa (1976), disponivel em https://www.parla-
mento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx, acessado em 2 margo de
2016.

CHIAVENATO, Idalberto, Introdugdo a teoria geral da administragdo: uma visao abrangente da
moderna administragdo das organizagdes, 7.* ed. rev. e atual, Rio de Janeiro, Elsevier, 2003, p.77.
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de que o mesmo esta sendo executado de acordo com os métodos estabelecidos
e segundo o plano previsto”.

A necessidade de controlar é algo ainda mais intrinseco na concepgéao
contemporanea de Administra¢ao Publica, pois como bem avalia Mouréo et. al.
“O controle permite um melhor desenvolvimento de qualquer setor da atividade
humana, quanto mais para o agente que administra algo ndo como dono, mas
como representante da sociedade™.

Gustavo Costa’, ao analisar a relagdo entre planejamento dos érgaos pu-
blicos e a necessidade de controle, conclui que:

“O dinamismo das complexas relagoes estabelecidas pela Administragdo
Publica deve estar umbilicalmente associado ao controle realizado pelos
diversos entes, inclusive pela sociedade. Gerir os escassos recursos pu-
blicos arrecadados na sociedade impde a utilizagdo de mecanismos de
controle para direcionamento das a¢des estatais”

O controle é imprescindivel nas atuagdes sob a forma de democracia in-
direta, em que o agente politico é representante e, nessa condi¢éo, age em nome
da sociedade e, por via de consequéncia, a esta deve prestar contas. Tem espe-
cial destaque no Estado Democratico de Direito o controle externo da atividade
administrativa, pois, como ja era previsto no modelo de freios e contrapesos de
Montesquieu’, somente o poder pode (consegue) limitar o préprio poder’.

¢ MOURADO, Licurgo et al. “Controle da Administragdo Publica” in CARLOS PINTO MOTTA(co-
ord.) Curso prdtico de direito administrativo, 3.* ed., rev. atual. e ampl, Belo Horizonte, Del Rey,
2011, p.1011.

> COSTA, Gustavo Vidigal, O planejamento do estado e o papel fiscalizatorio dos tribunais de con-
tas, Belo Horizonte, D’Placido, 2015, p.119.

¢ MONTESQUIEU, Charles de S., O espirito das leis, tradugdo de Cristina Muracho, Sao Paulo,

Martins Fontes, 1996, p.168.

“A liberdade politica, em um cidadao, ¢ esta tranquilidade de espirito que provém da opinido que

cada um tem sobre a sua seguranga; e para que se tenha esta liberdade é preciso que o governo seja

tal que um cidadao nao possa temer outro cidadao.

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo esta reunido

ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que 0 mesmo monarca ou o mes-

mo senado crie leis tiranicas para executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar nao for separado do poder legislativo e do execu-

tivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria

arbitrério, pois o juiz seria legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia ter a

forga de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do

povo exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgar

os crimes ou as querelas entre os particulares” - MONTESQUIEU, Charles de S., O espirito das

leis, Cit., p.168.
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Fontenelle e Brito® definem o controle externo como aquele que é exer-
cido por um dos poderes’ sobre os atos administrativos praticados por outro.
No caso brasileiro, embora nio se encaixem na teoria classica da triparti¢do das
fungoes de poder, inserem-se no conceito de controle externo o exercido pelo
Tribunal de Contas e pelo Ministério Publico'. Contudo, diante da visdo con-
temporanea de democracia e da possibilidade de participagdo direta da socieda-
de, tem-se como controle externo, ndo apenas o exercido pelos “poderes”, mas
também aquele controle diretamente exercido pela sociedade.

Segundo o art. 70 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/88)'*

“A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patri-
monial da Unido e das entidades da administragio direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das sub-
vengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder”. [grifo nosso]

Nesse espirito de indispensabilidade do controle publico, os Tribunais de
Contas brasileiros foram inseridos no ordenamento juridico patrio pelo Decreto
966-A, de 7 de novembro de 1890, com atribui¢cdes basicamente de controle das

8 FONTENELLE, Rodrigo/BRITO, Claudenir, Auditoria Privada e Governamental, Rio de Janeiro,

Elsevier, 2013, p.286.

Segundo Cunha Junior, a denominagio correta seria divisao das fungdes de poder politico ou

simplesmente separagdo de fungdes estatais, uma vez que o poder é uno e indivisivel. - CUNHA

JUNIOR, Dirley da, Curso de Direito Constitucional., 4.* ed. Salvador, JusPodivm, 2010, p. 515.

' Fontenelle e Brito ao analisarem o controle dos poderes uns sobre os outros, afirmam que: “Como
a doutrina predominante ndo reconhece o Ministério Publico e o Tribunal de Contas como in-
tegrantes de qualquer dos trés Poderes, podemos assim relacionar os ‘Poderes’ da Unido: Poder
Executivo; Poder Legislativo; Poder Judicidrio; Ministério Publico da Unido; Tribunal de Contas
da Unido”. FONTENELLE, Rodrigo/BRITO, Claudenir, Auditoria Privada e Governamental, Cit.,
pag.285.

9

"' A Comissao de Juristas constituida pela Portaria n° 426, de 6 de dezembro de 2007, do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo, encarregada do Anteprojeto da Lei Orgénica da Admin-
istracdo Publica Federal e Entes de Colaboracao preferiu tratar controle social separadamente e
dividiu a atividade de controle sobre os 6rgaos e entidades estatais em controle social e controle
publico, que por sua vez se subdivide em autocontrole e controle externo, (art. 55).- ANTEPRO-
JETO de Lei Orgéanica da Administragao Ptblica Federal e Entes de Colaboragao (texto de autoria
da Comissao de Juristas constituida pela Portaria n° 426, de 6 de dezembro de 2007, do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo), disponivel em http://www.planejamento.gov.br/secre-
tarias/upload/Arquivos/seges/comissao_jur/arquivos/090729_seges_Arq_leiOrganica.pdf, aces-
sado em 2 margo de 2016.

BRASIL, Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil, 1988, disponivel em http://www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. acessado em 2 margo de 2016.
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receitas e das despesas®, sendo repetido pela Constitui¢do de 1891 (art. 89), e
passando a ter maior destaque e autonomia com a Constituicao de 1934 (arts.
99 a 102), com as mesmas garantias aos Ministros dos Tribunais de Contas dos
Ministros da Corte Suprema.

Com o advento da Constitui¢ao de 1937, a atuagdo das Cortes de Con-
tas foi reduzida as atividades meramente relacionadas a auditoria, somente re-
tornando com a reforma administrativa promovida durante o regime militar e
as mudangas na contabilidade publica promovida por meio da Lei n° 4.320/64,
prestigiando a eficiéncia e eficacia das agdes governamentais e a prevencao de
irregularidades'.

Hoje, o desenho constitucional de competéncias confere as Cortes de
Contas grande autonomia para realizar as atividades de controle externo.

O desenho atual de competéncias esta previsto na Constituicdo da 1988,
que garante grande autonomia para a realizagdo das atividades de controle exter-
no. O sistema de controle externo brasileiro é formado por 34 (trinta e quatro)
Tribunais de Contas, sendo 26 (vinte e seis estaduais), um do Distrito Federal,
um da Unido e quatro municipais. Os Tribunais de Contas subnacionais foram
desenvolvidos em simetria de formas com o Tribunal de Contas da Uniéo, o que
facilita entender suas estruturas e composi¢dao®. Contudo, a ndo sobreposi¢do
de jurisdi¢do e a conformagao com jurisdicionados com perfis completamente
distintos fez com que os 6rgaos exercessem suas atribuigdes autonomamente,
sem muita interagao.

Ressalte-se que, apesar de receber o nome de “Tribunal”, as Cortes de
Contas brasileiras ndo integram o Poder Judiciario. Tampouco integram os
outros poderes, mas possuem grande afinidade com o Poder Legislativo, ten-
do em vista que uma de suas principais fung¢des é prestar auxilio na atividade
de controle externo do Poder Legislativo sobre as atividades da Administracédo
Publica.

Assim, nos termos do art. 5°, XXXV, da Constitui¢io da Republica de
1988, compete ao Poder Judiciario a aprecia¢do ultima das lesdes e ameacgas de

13 Decreto 966/1890 Art. 4° “Compete, outrossim, ao Tribunal de Contas: 1° Examinar mensal-
mente, em presenca das contas e documentos que lhe forem apresentados, ou que requisitar, o
movimento da receita e despreza, recapitulando e revendo, anualmente, os resultados mensais; 2°
Conferir esses resultados com os que lhe forem apresentados pelo Governo, comunicando tudo
ao Poder Legislativo; 3° Julgar anualmente as contas de todos os responséveis por contas, seja qual
for o Ministério a que pertengam, dando-lhes quitagdo, condenando-os a pagar, e, quando o ndo
cumpram, mandando proceder na forma de direito; 4° Estipular aos responsaveis por dinheiros
publicos o prazo de apresentagdo de suas contas, sob as penas que o regulamento estabelecer.”

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia,
2.2 ed., Belo Horizonte, Férum, 2005.

' FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Tribunais de Contas do Brasil..., Cit., p. 651.
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lesao, podendo, portanto, rever as decisdes dos Tribunais de Contas.'® Todavia,
na visdo de Candeia, mesmo havendo esta possibilidade,

“As decisoes proferidas pelo Tribunal fazem coisa julgada adminis-
trativa, ou seja, insuscetiveis de reapreciagdo no ambito do TCU ou de
qualquer outra esfera administrativa. A defini¢ao de coisa julgada admi-
nistrativa pode ser a mesma anteriormente mencionada, com a ressalva
de que opera efeitos tio-somente no 4mbito administrativo e nao no
Poder Judiciario e se refere a decisdo contra a qual nao cabem mais
recursos administrativos, ou seja, do TCU”".

Isso ndo diminui a imprescindibilidade dos Tribunais de Contas na
consolidagdo da democracia brasileira, por meio do acompanhamento direto
do principio constitucional sensivel da imperatividade de prestacio de contas
da Administracdo Publica direta e indireta'®. A exata compreensao da missao
constitucional do Tribunal de Contas somente é possivel a partir da andlise do
amplo alcance da sujei¢do subjetiva ao definido no art.70, paragrafo unico, da
CRFB/88, abarcando “[...] qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obri-
gacdes de natureza pecunidria”

Além disso, a estrutura da Corte de Contas orbita entre os trés poderes,
o que lhe garante autonomia para a realizacao de suas atividades. Apregoa Fer-
nando Jayme que:

“O Tribunal de Contas possui autonomia administrativa e financeira, e
aos seus membros ¢ assegurada independéncia funcional mediante a ou-
torga das prerrogativas e garantias conferidas aos integrantes da jurisdi-

' Em sentido contrario, alguns doutrinadores se posicionam pela impossibilidade de revisio plena
das decisoes dos Tribunais de Contas. Para ilustrar esse entendimento, segue excerto do pensa-
mento de Fernando Jayme para quem: “Ao afirmar-se que o Tribunal de Contas desempenha
fungéo jurisdicional especial, nao se diz que ficam os seus julgados excluidos da apreciagdo do
Poder Judicidrio, por forga do disposto art. 5°, inc. XXXV, da Constitui¢do da Republica. Entre-
tanto, restringe-se a apreciagao judicial. Somente o processo de contas que estiver contaminado
pelo abuso de poder, isto é, que violar o due processo of law é que poderd ter sua nulidade de-
cretada pelo Poder Judicidrio, na vigente ordem constitucional, jamais sendo permitido a este
Poder reexaminar o mérito das decisdes emanadas de Corte de Contas”. JAYME, Fernando G. A.,
Competéncia jurisdicional dos Tribunais de Contas no Brasil, “Revista Forense”, vol. 377, Rio de
Janeiro, 2005, p. 27.

CANDEIA, Remilson Soares, Autopoiésis aplicada a Tribunais de Contas, “Revista do Tribunal de
Contas da Uniao”, n.° 128, Brasilia, n. 128, 2013, p. 64, 2013. (grifos acrescidos).

JAYME, Fernando G. A., Competéncia jurisdicional dos Tribunais de Contas no Brasil..., Cit.,
p.13-31.
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¢do ordindria. Por esta razdo, coloca-se na arquitetura do Estado como
um 6rgao sui generis, totalmente independente em relagdo a qualquer um
dos Poderes do Estado.

A relagdo do Tribunal de Contas com o Poder Legislativo constitui um
vinculo meramente institucional, funcional, ndo guardando nenhuma re-
lagdo de subordinagio a esse Poder”"

Essa autonomia visa assegurar o direito de todo cidadao de acompanhar
a execugdo da coisa publica, denunciar aos Tribunais de Contas caso verifique
irregularidades ou ilegalidades (art. 74, §2°, da CRFB/88) e participar na gestdo
e controle da Administragdo Publica®.

Embora o Brasil tenha herdado, além do “sangue lusitano”, os mecanis-
mos de administragdo portugueses®, essa discussdo ndo demanda maiores con-
sideragdes no estudo do modelo adotado em Portugal, pois o Tribunal de Contas
portugués integra o sistema do Poder Judicidrio, exercendo fungdes jurisdicio-
nais de fiscalizagdo da legalidade de despesas publicas e julgamentos das contas
publicas, constitucionalmente previstas.

Nos termos dos arts. 209° e 214° da Constituigdo Portuguesa de 1976:

“Artigo 209° (Categorias de tribunais)

1. Além do Tribunal Constitucional, existem as seguintes categorias de

tribunais:

a) O Supremo Tribunal de Justica e os tribunais judiciais de primeira e de

segunda instancia;

b) O Supremo Tribunal Administrativo e os demais tribunais adminis-

trativos e fiscais;

¢) O Tribunal de Contas.

[...]

Artigo 214° (Tribunal de Contas)

1. O Tribunal de Contas é o drgdo supremo de fiscalizagao da legalidade

das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar sub-

meter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca

social;

b) Dar parecer sobre as contas das Regides Autonomas dos Agores e da

Madeira;

' JAYME, Fernando G. A., Competéncia jurisdicional dos Tribunais de Contas no Brasil..., Cit.,
p.29-30
» DI PIETRO, Maria Sylvia Z., Direito administrativo, 27. ed., Sao Paulo, Atlas, 2014, p.30.

! NARDES, Joao Augusto R. Prefacio Apud TCU, Histérico do controle de contas em Portugal e no
Brasil: do século XIII ao XIX, ANA CAROLINA G. POMPEU, JULIA C. DA COSTA, (coords.),
Brasilia: TCU, 2014, p. 3
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¢) Efectivar a responsabilidade por infracgdes financeiras, nos termos da
lei;
d) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei”

O modelo adotado na Constitui¢ao Portuguesa de 1976 define o Tribunal
de Contas de Portugal como um tribunal financeiro integrado ao aparelho judi-
ciario, ao lado dos demais tribunais superiores, o que garante independéncia e
peso as suas decisdes™.

Contudo, a diferenca estrutural apontada entre os modelos das Cortes de
Contas néo reduz a importancia deste estudo comparado, ja que a atividade de
controle é inerente ao Estado de Direito, que representa a defesa da propria Cons-
tituigdo. Afirma Leoncy que, ndo apenas os juizes e tribunais, mas “[...] todos os
Poderes constituidos, assim como as autoridades que nos respectivos 4mbitos en-
contram-se investidas de fungdo publica, estdo compromissados ndo apenas com
a realizacdo da Constitui¢do, como também com a sua efetiva guarda™.

Para Diniz*, no contexto do constitucionalismo moderno, controlar o
poder publico é desdobramento intrinseco do dever de submeté-lo as normas
estabelecidas na constitui¢do, sendo estratégico o controle externo da adminis-
tragdo publica a cargo do Tribunal de Contas.

Nesse sentido, oportuno fazer breve digressao histdrica do surgimento da
Corte de Contas portuguesa, que representa, também, o embrido das Cortes de
Contas brasileiras.

No contexto da unificagdo, os portugueses sentiram a necessidade de de-
senvolver mecanismos de controle da Administragdo Publica, “necessidade que
se tornou mais latente com os descobrimentos e o consequente aumento dos
dominios portugueses™. A primeira instituicdo de controle externo que se tem
registro na experiéncia lusitana ¢ a Casa dos Contos, com controle bastante in-
cipiente dos registros publicos pois tais registros se confundiam com as contas
do monarca®.

A expansdo do reino e as conquistas coloniais evidenciaram a necessi-
dade de controle dos impostos arrecadados e da utilizacao das disponibilidades

2
N

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Tribunais de Contas do Brasil..., Cit., p. 163.

LEONCY, Léo Ferreira, “Controle nao judicial de constitucionalidade”, in DIMITRI DIMOULIS
(coord.). Diciondrio brasileiro de direito constitucional. 2.* ed., Sio Paulo, Saraiva, 2012, versao
e-book.

DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro, Estado de direito e controle estratégico de contas, Dissertagio
(Mestrado em Direito), Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Hori-
zonte, 2015, p.161.

NARDES apud POMPEU, Ana Carolina G., Histérico do controle de contas em Portugal e no
Brasil: do século XIII ao XIX, Cit., p.3.

2% POMPEU, Ana Carolina G.; COSTA, Julia C. da. (coords.), Histérico do controle de contas em
Portugal e no Brasil: do século XIII ao XIX, Brasilia: TCU, 2014.
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dos cofres régios. A pioneira unificagdo estimulou modificagdes prematuras nas
institui¢des”. Desde o século XIII, Portugal ja possuia sistema de contabilizacido
dos gastos publicos. O controle era exercido unicamente por meio de uma con-
tabilizacdo de recursos por partidas simples®, basicamente com registros crono-
légicos da causa ou do efeito patrimonial, embora ja se trabalhasse com partidas
dobradas® na época.

Nesse contexto, destaca-se a importancia da Casa dos Contos na centra-
lizagdo e no julgamento das despesas publicas. Embora se limitasse a confrontar
as receitas recebidas e as despesas pagas pelos agentes do fisco, representou a
inovagdo de considerar o proprio Tesouro como “entidade pagadora e recebedo-
ra do dinheiro, numa tentativa de aperfeicoamento do controlo das contas e de
reducio das fraudes™.

De 1761 a 1844, a Casa dos Contos foi sucedida pelo Erario Régio e pelo
Tribunal de Tesouro Publico, instituicdes com fungdes executivas de adminis-
tragdo fazendaria, mas com manutengao da separagdo organica e carater de fis-
caliza¢do financeira’'.

Apos breve momento de interrupgdo entre 1911 e 1930, quando o Tri-
bunal de Contas foi substituido pelo Conselho Superior da Administragdo Fi-
nanceira do Estado (1911-1919) e pelo Conselho Superior de Finangas (1919-
1930), por influéncia do modelo francés da Cour des Comptes estabelecido por
Napoledo em 1807%, é que a Corte de Contas portuguesa obteve a designagio e
natureza juridica atuais consagrando-se como Corte Superior pela Constituicdo
Portuguesa de 1976.

2

N

POMPEU, Ana Carolina G.; COSTA, Julia C. da. (coords.), Histdrico do controle de contas em
Portugal e no Brasil: do século XIII ao XIX, Cit., p. 11.

“O sistema de partidas simples é considerado uma forma de registro rudimentar pela contabili-
dade, em oposi¢ao ao sistema de partidas dobradas” - POMPEU, Ana Carolina G.; COSTA, Julia
C. da. (coords.), Histérico do controle de contas em Portugal e no Brasil: do século XIII ao XIX,
Cit.,, p. 11.

As cidades italianas de Génova e Veneza foram as primeiras, no contexto europeu, a utilizar o
meétodo das partidas dobradas e ja no século XIII utilizavam a légica de contabilizacdo utilizada
até os dias de hoje. POMPEU, Ana Carolina G.; COSTA, Julia C. da. (coords.), Historico do con-
trole de contas em Portugal e no Brasil..., Cit., p.12.

GONGCALVES, Miguel/LIRA, Miguel MARQUES, Maria da Concei¢do da C, Finangas piiblicas e
contabilidade por partidas dobradas: uma visita guiada pela literatura sobre as trés figuras cimeiras
do erdrio régio portugués, 1761, “Revista Universo Contabil”, vol. 9, n.° 2, abril/junho, 2013, p.149.
FRANCO, Anténio L. de S./BARROS, Manuel F., “O Tribunal de Contas de Portugal — Evolugao
e situagao Actual”, in I Encontro dos tribunais de contas dos paises de lingua portuguesa, Lisboa,
CEFTCPCL, 1995, p. 303.

FRANCO, Anténio L. de S./BARROS, Manuel F., “O Tribunal de Contas de Portugal — Evolugdo
e situagao Actual”, Cit., p. 303.
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O controle lusitano influenciou diretamente a origem do controle exter-
no da Administracdo Publica brasileira e, embora tenham seguido caminhos
distintos e autdnomos, apresentam muitas semelhangas. Ao longo da histéria do
controle portugués e brasileiro, prevaleceu o modelo de controle financeiro-con-
tabil, de controle de conformidade dos gastos publicos as previsdes legais, que,
no entanto, foi se transformando para atender aos anseios sociais.

Embora o controle de conformidade financeira-orcamentaria ainda seja
indispensavel para controle da Administracdo Publica até nos dias de hoje, tem
sido necessério incrementd-lo com mecanismos mais complexos para atender a
evolucao dos modelos de gestdo administrativa, bem como as novas demandas
sociais. Assim, ganha relevancia métodos de fiscalizagao com visdo global da si-
tuacdo do jurisdicionado e que comprovem e favorecam a efetividade das a¢des,
superando o simples controle de conformidade.

Existe um movimento de aproximagdo dos Tribunais de Contas com as
organizagdes internacionais de fiscalizacdo, com destaque para atuagdo da Or-
ganizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai)*, orga-
niza¢iao nao-governamental ligada ao Conselho Econémico e Social das Nagoes
Unidas e importante foro de debate e compartilhamento de métodos aplicados e
de boas praticas para a atividade de fiscalizagdo.

Os postulados basicos de auditoria publica publicados pela Intosai re-
presentam importantes fontes de consulta para avaliagio do comprometimento
ou ndo da fiscalizacao dos érgaos do controle externo e tém sido aplicados, ao
menos em parte, em todos os Estados filiados a organizagéo.

Outra razdo para esse movimento de convergéncia ¢ a forte influéncia
do modelo norte-americano, por conta das entidades de financiamento inter-
nacional.

Segundo Marcos Bemquerer, Ministro do Tribunal de Contas da Unido:

“Relevante mencionar que foi mudado o paradigma antes seguido pelo
direito administrativo brasileiro. Tradicionalmente, adotava-se o modelo
francés. Agora, migra-se para o modelo americano, em razao da prépria
influéncia do direito americano e, também, por exigéncia das fontes fi-
nanciadoras: quem financia determinado projeto determina muitos pon-
tos do modelo a ser adotado™*.

* Intosai foi fundada em 1953 por iniciativa do entdo Presidente da EFS de Cuba, Emilio Fernan-
dez Camus. Em 1953, 34 EFS reuniram-se para o primeiro Congresso da Intosai em Cuba. A
organizagao conta hoje com 192 membros plenos e 5 membros associados. INTERNATIONAL
ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI), About us, disponivel em
http://www.intosai.org/about-us.html, acessado em 2 margo de 2016.

* BEMQUERER, Marcos, O regime juridico das empresas estatais apés a Emenda Constitucional n°
19/1998, Belo Horizonte, Forum, 2012, p. 52.
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O mesmo fendmeno pode ser estendido aos demais paises que realizaram
financiamentos internacionais, em decorréncia das exigéncias de higidez finan-
ceira e de controle or¢amentario e financeiro presentes nas orientacdes expedi-
das pelos 6rgaos de financiamento.

No contexto da Unido Europeia, as diretivas também tém o mesmo papel
harmonizador. Essa atuagao na melhoria das formas de controle interno e exter-
no é bastante sensivel, pois o “desgoverno” de algum integrante pode comprome-
ter a higidez econdmica e monetaria de todo o bloco, como ficou evidente com a
crise econdmica vivida em 2008.

Esse alinhamento comunitario esta previsto no art. 11°, n. 3°, da Lei n°
98/97, Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, para a articulagdo
e cooperagdo entre as entidades de fiscalizagdo superior (EFS)*, sem prejuizo de
sua independéncia. Ademais, o Tribunal de Contas portugués tem reconhecido
cada vez mais, a importancia de estabelecer boas relagdes com institui¢oes de
controle financeiro europeus e dos paises de lingua portuguesa e, no documento
“O Tribunal de Contas na actualidade”, no topico que aborda a relagdo daquela
Corte com outras EFS, destacou-se que:

“Estas exigéncias sdo tdo mais fortes quanto a complexidade, as mutagdes
e a dimensdo da actividade financeira puiblica nos Estados de hoje, na
qual relevam as experiéncias de controlo de cada pais, bem como as rela-
¢Oes, a cooperagdo e o intercimbio mutuo, académico e técnico entre as
Institui¢des Superiores de Controlo.

Deste modo, no &mbito internacional, o Tribunal de Contas tem mantido
relacdes bilaterais com instituigoes congéneres dos Estados membros da
Unido Europeia e com os Tribunais de Contas da Comunidade dos Pai-
ses de Lingua Portuguesa, mantendo igualmente contactos regulares com
outras instituicdes de controlo externo da América Latina, da Europa de
Leste e do extremo oriente.

O Tribunal de Contas tem ainda cooperado com os 6rgaos de controlo
tinanceiro da NATO, da OCDE e da UEO e, ainda, com o Banco Mun-
dial™e.

A titulo de exemplo cita-se a mudanca na defini¢do dos jurisdicionados
do Tribunal de Contas portugués. A Professora Maria Jodo Estorninho em sua

* Em Portugal, estas entidades também sdo denominadas de Instituigdes Superiores de Controlo
(ISC).

* PORTUGAL, O Tribunal de Contas na actualidade, 1999, disponivel em http://www.tcontas.pt/
pt/apresenta/actualidade/sit_act.pdf., acessado em 2 margo de 2016, p.31-32.
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obra “A Fuga para o direito privado™, de 1999, criticava a auséncia de controle
das empresas publicas de direito privado, pois ndo estavam sujeitas ao controle
do Tribunal de Contas portugués.

Havia a distin¢do entre a figura das empresas estatais regidas por norma-
tivo proprio e a figura das sociedades de interesse coletivo, que possuem confor-
magdo similar a das sociedades de economia mista brasileiras, somente sendo
considerada de direito publico a primeira.

Desde a época de conclusdo de sua tese, a autora ja defendia que as so-
ciedades de interesse coletivo deveriam se sujeitar ao controle da Corte de Con-
tas, enquadrando como empresas publicas lato sensu, como forma de prevenir
a “fuga para o direito privado” com vistas a evitar o controle. Assim, em con-
traposi¢do a teoria cldssica, filiou-se a teoria que as considerava pertencentes a
administracdo publica indireta e, portanto, sujeitas ao controle do Tribunal de
Contas™.

Nos dias atuais, verifica-se forte movimento no bojo das diretivas da
Unido Europeia pelo controle amplo das empresas de algum modo vinculadas
ao Estado, como forma de retomar a austeridade e a confianga no mercado co-
mum. Especificamente em Portugal, foi editada em 2006, a nova Lei de Organi-
zagdo e Processo do Tribunal de Contas portugués (Lei n. 46/06), que estendeu
a competéncia da Corte a todos aqueles que utilizem o dinheiro publico, pouco
importando a natureza juridica, se ptblica ou privada.

Assim, as diretrizes divulgadas pelas organiza¢des internacionais das
EFS, as medidas estabelecidas pelos organismos internacionais de financiamento
e as diretivas da Unido Europeia tém contribuido para a formag¢ido de uma rede
de controle, com a harmonizagao das metodologias e praticas.

Esse momento global de fortalecimento e otimizagao das ferramentas de
controle, aliado a percepgio de insuficiéncia de que a analise formal contabil ndo
é suficiente para exercer a fiscalizacdo necessaria das contas publicas no contexto
democratico®, demanda dos 6rgéaos fiscalizadores atuagdo muito mais sofistica-
da, sendo inegavelmente relevante a troca de experiéncias entre os drgaos.

Ademais, o controle por meio de registros somente permite visualizar
com precisdo a situa¢do ocorrida no passado. Por essa razdo, os Tribunais de
Contas luso-brasileiros tém envidado esfor¢os para a atuagio preventiva, possi-
bilitando aos gestores que melhorem seu desempenho no manejo da res publica,
representando importante instrumento de governanca.

7 ESTORNINHO, Maria Jodo, A Fuga Para o Direito Privado, Coimbra, Almedina, 1990, p. 324.
% ESTORNINHO, Maria Joao, A Fuga Para o Direito Privado, Cit., 324.

¥ COSTA, Gustavo Vidigal, O planejamento do estado e o papel fiscalizatorio dos tribunais de con-
tas, Cit.
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3. Importancia da Ampla Divulgacio das Recomendagdes
para exercicio da macrofunc¢ao pedagogica

A atuagdo primaria dos Tribunais de Contas ao longo do tempo é e sem-
pre foi inegavelmente fiscalizar as contas publicas. A forma de responder as irre-
gularidades, contudo, tem sofrido sensiveis mudangas, principalmente a partir
da verificagdo de que diversas ocorréncias se originam da simples desinforma-
¢do do gestor.

Assim, aliada a fun¢do punitiva, as Corte de Contas tém se valido da atua-
¢do pedagdgica, como forma de prevenir irregularidades e contribuir para a efe-
tividade das politicas publicas.

Ao avaliar as novas formas de atuagdo dos Tribunais de Contas para a
efetividade do controle externo, Coelho afirma que:

“[...] o controle ndo deve ser visto como fun¢do punitiva, mas sim pre-
ventiva, corretiva e pedagdgica. Portanto, aos Tribunais de Contas cabe
buscar uma aproximac¢do com seus jurisdicionados, promovendo perio-
dicamente cursos, palestras e semindrios, dentre outros eventos, com o
objetivo de difundir os conhecimentos imprescindiveis, sob o prisma do
controle, para a boa e regular gestdo dos recursos publicos.

Nesse sentido, também ganha importancia a divulgagdo das boas prati-
cas administrativas. Redugdo de custos, maior transparéncia da gestdo e
aperfeicoamento dos mecanismos de controle sdo apenas alguns exem-
plos de resultados positivos que alguns gestores conseguem ao imple-
mentar novas rotinas administrativas, que podem servir de exemplo e,
muitas vezes, ser reproduzidas em outros contextos”*.

Embora o papel pedagogico nio esteja previsto nesses termos, a atuagdo
preventiva advém da propria légica de efetividade do controle, pois, em diversas
situagdes, ndo representa atendimento ao interesse publico a simples puni¢do
do mau gestor, sendo necessario que a atuagdo governamental seja realinhada
dentro da legalidade.

Assim, assume importancia a ampla divulgacdo das boas praticas e orien-
tagdes da melhor forma de interpretar e seguir o texto legal e constitucional, o
que ¢ feito, além dos meios apontados por Coelho*, por meio de consultas enca-

4

S

COELHO, Hamilton Antdnio, O papel dos Tribunais de Contas na busca da efetividade do con-
trole externo, “Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais”, vol.75, n.°2, Belo Hori-
zonte, abril/maio/junho 2010, p. 71.

COELHO, Hamilton Antdnio, O papel dos Tribunais de Contas na busca da efetividade do con-
trole externo, Cit., p.71.

4
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minhadas diretamente ao Tribunal, atos normativos, edi¢cido de informativos, bo-
letins, cartilhas e manuais, além de elaboracéo e divulgacdo das recomendagoes.

Ademais, o modelo de governanga participativa, coordenado por diver-
sos atores sociais, alinhado as nogoes de publicidade da Administra¢ao, deman-
dam dos dérgaos de controle, muito além do compartilhamento dessa filosofia e
transparéncia de suas decisdes, uma no¢ao de transparéncia ativa e estimulo ao
controle social.

Portanto, imprescindivel que as deliberacdes das Cortes de Contas este-
jam disponiveis e de facil acesso para pesquisas pelos jurisdicionados e, princi-
palmente, para a sociedade como um todo, para que todos tenham conhecimen-
to dos entendimentos vigentes e consigam verificar a ndo aderéncia dos gestores
as determinagoes legais e/ou da propria Corte de Contas.

Na visdao contemporanea de controle, fruto do “didlogo entre o Direito,
a economia e as financas publicas, e pela normativizagdo de conceitos como o
de good governance, de accountability e de value for money, a par com uma nova
concegdo de cidadania™?, as EFS passam por uma transformagdo de suas mis-
soes, ficando evidente a preocupagdo em evitar que o dano ocorra e ndo sim-
plesmente punir o agente transgressor. Nesse contexto, ganha especial relevo a
possibilidade de se exarar recomendagdes como forma de orientagdo prévia ao
gestor publico.

Destaca-se que essa atuagdo pedagdgica ndo se confunde com a com-
peténcia opinativo-consultiva presente no inciso I, do art. 71, da CRFB/88, re-
ferente a emissdo do parecer prévio sobre as contas anuais do chefe do poder
executivo, as chamadas contas de governo® seja na forma de tramitagao, seja nos
desdobramentos da manifestacdo exarada em sede de apreciagdo do processo
especifico.

Além das determinagoes deliberadas pela Corte de Contas, é possivel que
sejam feitas recomendagdes aos jurisdicionados, no intuito de fomentar a ado-
¢do de certas medidas pelas entidades auditadas*. Assim, a natureza juridica das
recomendag¢des, embora pouco trabalhada pela doutrina e jurisprudéncia, oscila
entre o parecer opinativo e a determinagdo, contudo com esses nao se confunde.

Essa atuagdo pedagodgica é importante forma de garantir a eficiéncia da
Administragdo Publica, tendo em vista a especificidade da atuac¢ao do controle

S
S

COSTA, Paulo Jorge N. da, O Tribunal de Contas e a boa governanga: contributo para uma refor-
ma do controlo financeiro externo em Portugal, (Tese de Doutoramento), Faculdade de Direito,
Coimbra, Universidade de Coimbra, 2012, p.18.

SARDINHA PINTO, Luciana Morais Raso, O tribunal de contas na nova ordem institucional,
“Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais”, vol.22, n.°1, Belo Horizonte, janeiro/
margo, 1997, p.67.

S
&

TAVARES, José F. F., Recomendagoes do Tribunal de Contas — conceito, natureza e regime, Cit.,
165-201.
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externo e a complexidade da matéria e o maior alcance da agdo preventiva do
“controle orientador”, como observa Fernandes®.

A recomendagdo vincula, ao menos, o Tribunal emissor e, portanto, vai
além de uma mera opinido, sem possuir, contudo, a cogéncia das determinagdes.
Contudo, a despeito da relevancia das recomendagdes para a seguranga juridica
dos jurisdicionados e atendimento ao interesse publico, elas nao tém sido trata-
das com a visdo sistémica necessaria, tampouco formuladas com preocupagio
de racionalizagdo e de atender aos principios da publicidade e da transparéncia.

A auséncia de sistematicidade na divulgacéo dificulta, inclusive, o moni-
toramento do atendimento das recomendagdes pelos drgaos e entidades.

Isso fica evidente pela verificagdo de que diversas recomendagdes sdo
repetidas em abstrato em manifestagdes para jurisdicionados distintos, como
forma de divulgagao de boas praticas, e ndo raro, sdo repetidas ao mesmo juris-
dicionado.

Essa recorréncia de recomendac¢des demonstra dificuldade de atribuir-
-lhes cogéncia e pode estar relacionada a deficiéncia de clareza seméntica na
redacdo das deliberagdes ou até mesmo auséncia de sistemas de pesquisa.

Em obra acerca das boas praticas processuais dos Tribunais de Contas,
Freitas e Mileski sintetizam a importancia das recomendagdes ao afirmarem que:

“Os Tribunais de Contas, além das determinagdes, deverdo fazer reco-
mendagdes para a corre¢do das deficiéncias verificadas no exercicio do
controle externo, visando ao aprimoramento da gestdo dos recursos pu-
blicos. No entanto, quando detectado vicio de antijuridicidade, convém
dar preferéncia a determinacdo, pois nio se trata de mera sugestdo de
aperfeicoamentos procedimentais.

Consoante a obrigatoriedade estabelecida no inciso IX do art. 71 da
Constitui¢do, cuja norma é de carater geral, abrangente de todo o proce-
dimento de controle efetuado pelo Tribunal de Contas, deve ser assinado
prazo para que o 6rgio ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, sempre que verificada ilegalidade.

Assim, nos procedimentos de auditoria, de emissio de parecer prévio, de
julgamento de contas ou de apreciagdo de legalidade, quando for consta-
tada ilegalidade que enseje modificagdo ou sustacdo de ato, mesmo que
resulte em decisdo com fixa¢do de débito e aplicagdo de multa, o Tribunal
de Contas tera de assinar prazo para que sejam adotadas as providéncias
determinadas pela decisdo, no sentido de ser restabelecida a legalidade
rompida.

A fungio fiscalizadora ndo é meramente punitiva, mas, antes de tudo,
fator para o estabelecimento de condi¢des que verifiquem, constatem e

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Tribunais de Contas do Brasil....,Cit., pp.336-337.
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imponham o cumprimento da lei para o atendimento do interesse pu-
blico™®.

Apesar dessa relevancia, por melhor que seja o controle externo, ele nun-
ca pode substituir a vontade do gestor, pois, como ressaltam Mourdao et al: “[...]
caso houvesse controle externo que substituisse o nticleo do mérito (convenién-
cia e oportunidade), seria possivel que o drgao controlador passasse a tomar as
decisoes pelo 6rgao controlado, violando o art. 2° da CRFB/88”*.

Portanto, as recomendagdes devem ser exaradas com muita cautela, ca-
bendo ao julgador avaliar se ndo se trata de mera preferéncia pessoal - o que
pode caracterizar cerceamento da discricionariedade atribui¢ao por lei ao gestor
publico.

Ademais, todo ato de interpretacdo da norma denota certa carga de sub-
jetividade que deve ser sopesada no ato de decidir. Fernandes afirma, neste sen-
tido, que:

“[...] a interpretacdo juridica, tal como a conhecemos, é uma atividade
levada a cabo por seres (cérebros) humanos com suas proprias necessida-
des, crengas, visoes (prévias) do mundo, opinides, amores, 6dios, desejos,
preferéncias, circunstancias, problemas... que, de uma forma ou outra,
incidem e condicionam o resultado de suas interpretacdes, destinadas a
transmitir suas mensagens a um publico especifico em uma época e um
lugar determinados. Cada um dos intérpretes do direito é um ser huma-
no, cada um deles tem algo diferente a comunicar, cada um tenta trans-
mitir a sua visdo de mundo (herdada ou adquirida) com suas proprias
palavras. Cada um deles, de certo modo, muda, altera ou transforma os

textos que interpreta” **

Por ndo possuirem padrido de redagdo, as recomendac¢des sdo escritas
conforme a criatividade do relator, ndo se compreendendo que um texto hermé-
tico ou pouco preciso dificulta a compreensio pelo jurisdicionado e pelo cida-
dao e afasta a resposta em tese de sua proposta pedagdgica.

O Supremo Tribunal Federal, instado a manifestar sobre o tema, em sede
de aprecia¢do do Mandato de Seguranga n° 21683, no qual se discutia quem
seria a autoridade coatora no caso em que o gestor simplesmente seguiu reco-
mendagdo do Tribunal de Contas para revisdo de aposentadoria, reafirmou o
entendimento de que as recomendagdes do Tribunal de Contas serem carentes

4 FREITAS, Juarez/ MILESKI, Hélio Saul, Manual de Boas Prdticas Processuais dos Tribunais de
Contas. Brasilia-DF; Cuiabd-MT; ATRICON; Instituto Rui Barbosa; TCE-SC, 2013, pp.50-51.

7 MOURAO, Licurgo et al., “Controle da Administragdo Puablica”, Cit., p.1015.
* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, Tribunais de Contas do Brasil..., Cit., pp.200-201.
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de execugao compulséria e ndo obrigarem a autoridade administrativa a quem
sao dirigidas.

Oportuno destacar trecho do voto do relator, nesta a¢ao, da lavra do Mi-
nistro Moreira Alves:

“[...] as recomendag¢des do Tribunal de Contas a autoridade administra-
tiva, feitas em conversdo de julgamento de legalidade de aposentadoria
em diligéncia, ndo obrigam esta a rever o ato administrativo de concessdo
de aposentadoria para ajusta-lo a tais recomendagdes, razdo por que, se
a autoridade administrativa os rever para fazer esse ajuste, nao estd ela
atuando como mera executora material das recomendagdes do Tribunal
de Contas, mas, sim, é a autoridade que responde pela pratica do ato ad-
ministrativo do ajuste”*

Portanto, a Suprema Corte brasileira negou qualquer compulsoriedade
da recomendacdo, imputando ao gestor qualquer desdobramento do seu ato,
ainda que seguindo orientagdo do Tribunal de Contas.

Contudo, conforme ja debatido, a fungdo da recomendagdo vai muito
além da coercitividade, sendo instrumento para auxiliar na efetivagdo das poli-
ticas publicas. Nesse sentido, inegavel a relevidncia da ampla divulgagdo das reco-
mendagdes, seja para instrugdo dos gestores, seja para estimular o controle social.

4. Diagnéstico da Divulgacao das Delibera¢des Pelos Tri-
bunais de Contas Brasileiros

Em 2002, foi realizado estudo pela Fundagdo Instituto de Administra-
¢do da Universidade de Sdo Paulo (FIA/USP) da adequagdo da implantagdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal pelos Tribunais de Contas brasileiros, que além
de identificar baixa adesdo aos preceitos da lei, evidenciou a auséncia de inte-
gracdo entre eles o que motivou a criacdo do Programa de Modernizagao do
Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasi-
leiros (Promoex). O diagndstico realizado identificou baixa integracdo técnica
entre os tribunais de contas em procedimentos, que desenvolviam solu¢des para
problemas comuns em paralelo, o que representava perda de tempo, recursos e
conhecimentos™.

* BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Mandado de seguranca n. 21.683. Relator:
min. Moreira Alves. Julgado em 11 margo 1994. D] 16 dez. 1994.

¥ MAZZON, J. A/NOGUEIRA, R., Projeto de prestacdo de servico especializado para realizagio de
pesquisa e proposi¢do de iniciativas para adequada implantagao da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) pelos tribunais de contas estaduais e municipais, Sdo Paulo, FIA/USP, 2002. (Relatério de
Pesquisa).
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A identifica¢dao da necessidade de atua¢do em rede parte de premissas
basicas de que toda forma de controle demanda algum tipo de gasto e o controle
per se deve estar atento a relacio entre os custos das agdes e os beneficios alcan-
¢ados. Assim, natural que as institui¢des identifiquem entidades externas para o
estabelecimento de redes de coopera¢io no intuito de realizar troca de recursos
e informacoes.

Esse modelo de atuagdo em rede destaca a importéincia de interagio entre
as EFS nacionais e subnacionais para compreender e avaliar a complexidade das
agoes dos jurisdicionados. Em determinados casos, necessario que haja a intera-
¢do com entidades ndo governamentais e até estrangeiras, conforme a complexi-
dade das relagdes analisadas.

O Promoex, além do financiamento dos Tribunais de Contas por meio
de convénio de repasse a fundo perdido com o Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID), teve importante papel no alinhamento dos entendimentos
sobre temas diversos, por meio dos grupos tematicos criados com a finalidade de
harmonizar entendimentos e metodologias.

O avango promovido por esses grupos tematicos na forma de trabalhar
dos Tribunais de Contas criou importante rede de cooperagdo que, mesmo com
o fim do programa permanece ativa e ampliada com a participacdo em determi-
nados casos de outras entidades de fiscalizagdo nacionais e internacionais.

Apds o término do Promoex os grupos tematicos foram transformados
nos comités do Instituto Rui Barbosa (IRB), associa¢io civil sem fins lucrativos,
constituida pelos proprios Tribunais para o debate e fortalecimento da instituicéo.

O IRB conta, hoje, com 11 (onze) comités temadticos, dentre os quais figu-
ra o Comité de Processualistica, Simula e Jurisprudéncia®, criado como desdo-
bramento do Comité das Escolas de Contas® (atual Comité de Aperfeicoamento
Profissional) em razao da especificidade do tema.

°! Portaria n. 02/IRB/2014. Art. 1°. “Instituir a Estrutura Organizacional do Instituto Rui Barbosa -
IRB da seguinte forma: I - Assembleia Geral; II - Presidéncia: a) Unidade de Apoio a Presidéncia;
b) Gestao de Ensino; ¢) Gestao de Pesquisa; d) Gestao de Extensao; e) Gestdo de Desenvolvi-
mento Institucional; f) Gestao de Relagoes Institucionais; 1. Comité Tematico Meio Ambiente;
2. Comité Tematico Obras Publicas; 3. Comité Tematico Atos de Pessoal e Previdéncia; 4. Com-
ité Tematico Produgdo de Informagoes Estratégicas para Atividades de Fiscalizagao; 5. Comité
Tematico Contabilidade Publica e Gestdo Fiscal; 6. Comité Tematico Processualistica Simula
e Jurisprudéncia; 7. Comité Tematico Aperfeicoamento Profissional; 8. Comité Tematico Tec-
nologia da Informagao; 9. Comité Temidtico Auditoria; 10. Comité Tematico Comunicagao; 11.
Comité Tematico Parcerias Publico Privadas. III - Conselho Fiscal”.

o
i

Dentro da estrutura dos Tribunais de Contas brasileiros existem escolas de governo para a for-
magao e o aperfeicoamento dos servidores ptiblicos, com base no art. 39, §2°, da Constituigao de
1988. Segundo previsto na Norma de Auditoria Governamental (NAG) 3704.1, o profissional de
auditoria governamental deverd participar de programa de capacitagao continuada de, no min-
imo, 80 (oitenta) horas de capacitagdo anualmente. - NORMAS DE AUDITORIA GOVERNA-
MENTAL - NAGS: Aplicaveis ao Controle Externo, 2010, p.45.
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Um dos primeiros trabalhos do comité foi, com base na pesquisa FIA/
USP, analisar os sistemas de divulgacdo dos Tribunais de Contas brasileiros, di-
vulgado em 2014™.

Foi realizado, levantamento por meio de envio de questionario aos Tri-
bunais, tendo sido respondido por todos, com a conferéncia posterior dos por-
tais eletronicos. Pela analise quantitativa, dos 34 Tribunais de Contas brasileiros,
5,58% ndo possuiam sistema de consulta processual, que permite os usudrios
que possuam o nome da parte ou o numero do processo consultar; 52,34% nao
possuiam sistema de busca de decisdes por pesquisa livre (com termos, inter-
valos de datas, nome de relatores) e 91,18% ndo possuiam sistema de consulta
jurisprudencial, com indexagdo e tratamento das informacdes para facilitar a
pesquisa. Apenas trés possuem todos os sistemas para acesso aos entendimentos
da Corte de Contas™.

Ja pelo aspecto qualitativo, os dados evidenciam situa¢do ainda mais
preocupantes. Todos os sites apresentaram algum tipo de problema. Os princi-
pais problemas detectados foram: sistema busca muito lento; arquivos nio in-
dexados o que ocasiona baixa assertividade nos retornos; exigéncia de elevado
nimero minimo de caracteres, impedindo a busca por palavras menores; neces-
sidade de indicar a entidade ou o periodo da decisdo que se estd buscando, o que
limita sobremaneira o alcance das pesquisas, ndo disponibiliza¢do da integra das
deliberacdes ou dos pareceres em que se baseiam ou fazem mengio; resultado
ndo sistematizado, sem possibilidade de filtro.

Esse resultado alarmante gerou comogdo dos Tribunais, estimulando a
reunido de esfor¢os para melhorar os sistemas, com compartilhamento de so-
lucdes tecnoldgicas, criagdo de um indexador unico para todos os Tribunais de
Contas brasileiros, capacita¢des especificas, dentre outras.

A Intosai enumera, na ISSAI 21, como principio da transparéncia e
accountability a ampla divulgacdo dos resultados e recomendagdes das ativida-
des de auditoria, bem como as medidas tomadas para seu acompanhamento, in
verbis:

# INSTITUTO RUI BARBOSA (IRB), Portaria n. 02/IRB/2014, Dispde sobre a implantacdo da Es-
trutura Organizacional do Instituto Rui Barbosa — IRB, disponivel em http://tclegis.tce.mg.gov.
br/Home/DownloadPDF/1136458, acessado em 2 marc¢o de 2016 e INSTITUTO RUI BARBOSA
(IRB), Comité de Processualistica, Stimula e Jurisprudéncia. Diagnéstico das atividades de juris-
prudéncia nos Tribunais de Contas, IRB, 2014. (Relatério de pesquisa).

* INSTITUTO RUI BARBOSA (IRB), Comité de Processualistica, Stimula e Jurisprudéncia. Diag-
néstico das atividades de jurisprudéncia nos Tribunais de Contas, IRB, 2014. (Relatorio de pesqui-
sa) e INSTITUTO RUI BARBOSA (IRB), Portaria n. 02/IRB/2014. Dispde sobre a implantagdo da
Estrutura Organizacional do Instituto Rui Barbosa - IRB, disponivel em http://tclegis.tce.mg.gov.
br/Home/DownloadPDF/1136458, acessado em 2 margo de 2016.
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“Principio 7: As EFS informam publicamente os resultados das suas au-
ditorias e as suas conclusdes acerca do conjunto das atividades governa-
mentais.

- As EFS devem divulgar ao publico suas conclusdes e recomendagdes
emanadas das auditorias, a menos que sejam consideradas confiden-
ciais nos termos das leis e regulamentos especiais.

- As EFS informam sobre as medidas de acompanhamento tomadas com
relacdo as suas recomendacoes.

- As EFS constituidas como tribunais informam sobre sangdes e penali-
dades impostas responsaveis ou diretores de contabilidade.

- As EFS também relatam publicamente sobre os resultados da auditoria
geral, por exemplo, or¢amento geral do governo aplicagdo, a condigéo
financeira e as operagdes e, em geral progressos gestdo financeira e, se
incluido no seu quadro juridico, na capacidade profissional.

- As EFS mantém forte relagao com as comissdes parlamentares relevan-
tes para ajuda-los melhor compreender os relatérios e conclusdes da
auditoria e tomar as medidas adequadas’>>"*

Guardada as proporgdes, tendo em vista a dimensio continental do Bra-

sil”” e a ja citada dificuldade de integracdo entre os Tribunais de Contas brasi-
leiros, uma das solugdes apontadas no estudo foi a utilizagao da divulgagdo das

55
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INTERNATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI),
ISSAI 21 - Principles of Transparency and Accountability - Principles and Good Practice, Ap-
proved at XXth Congress of INTOSAI, Johannesburg 2010, disponivel em http://www.issai.org/
media/12934/issai_21_e_.pdf, acessado em 2 margo de 2016. (tradugio e grifo nossos).
“Principle 7: SAIs report publicly on the results of their audits and on their conclusions regard-
ing overall government activities. - SAIs make public their conclusions and recommendations
resulting from the audits unless they are considered confidential by special laws and regulations.
- SAIs report on the follow up measures taken with respect to their reccommendations. - SAIs
constituted as courts report on sanctions and penalties imposed on accounting officers or man-
agers. - SAIs also report publicly on overall audit outcomes, e.g. the government’s overall budget
implementation, financial condition and operations and, overall financial management progress
and, if included in their legal framework, on professional capacity. - SAIs maintain a strong re-
lationship with relevant parliamentary committees to help them better understand the audit re-
ports and conclusions and to take appropriate action”. INTERNATIONAL ORGANISATION
OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI). ISSAI 21 - Principles of Transparency and
Accountability - Principles and Good Practices. Approved at XXth Congress of INTOSAI, Johan-
nesburg 2010, Cit., p.9.

7 Mesmo algumas unidades subnacionais enfrentam dificuldades de consolidagdo em decorréncia

do nimero de jurisdicionados. O Estados de Sao Paulo e de Minas Gerais, por exemplo, sao divi-
didos em 645 e 853 municipios, respetivamente.
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A divulgagio pelos tribunais de contas luso-brasileiros de suas recomendagdes aos gestores
publicos como indutor da boa governanga publica
Tulio César Pereira Machado Martins e Maria Tereza Fonseca Dias

recomendacdes destacadas da deliberacdo, em portal que permita a pesquisa de
todas em um unico local, tal qual a sintese das principais recomendagdes formu-
ladas, da maneira como ¢ divulgada pela Corte portuguesa™.

Outros apontamentos realizados referem-se o baixo indice de cumpri-
mento das recomendagdes, constatado pela reiteragdo das recomendacdes, e
necessidade de simplificacdo da linguagem empregada para que seja acessivel a
todos os jurisdicionados e a propria populagao.

Ademais, a Intosai enumera como boa pratica o envio de comunicado
oficial a novos membros das comissdes parlamentares relatando casos em que
o governo nao tomou medidas como recomendado nos relatérios de auditoria
anteriores® "

Além dos jurisdicionados, é direito do cidaddo conhecer o entendimento
dos tribunais para que possa exigir seus direitos perante seus representantes. E
esse direito tem sido violado reflexamente pelo desrespeito ao direito de infor-
magdo, de publicidade e de transparéncia na gestdo da coisa publica, que podem
ser materializados no principio da presta¢ao de contas. Mouréo et al® lecionam
que:

“Sendo pressuposto de um estado democratico de direito o pleno exerci-
cio e gozo de direitos fundamentais, sobressai-se dentre eles o direito de
exigir dos responsaveis a prestagdo de contas de seus atos, submetendo-os
ao crivo da legalidade, economicidade, moralidade, utilidade, impessoa-
lidade e de outros principios que norteiam a administragdo publica, por
meio de um 6rgéo autonomo e independente, dotado de capacitagio téc-
nica para o pleno exercicio de tio importante mister”.

O controle social decorre da vontade do povo e de um dever intrinseco
do Estado de prestar contas®. Assim, indispensavel que as decisdes sejam sub-

5

&

As principais recomendagdes formuladas do Tribunal de Contas de Portugal, dos anos de 2011
e seguintes, estdo disponiveis no portal eletronico do Tribunal (http://www.tcontas.pt/pt/actos/
acordaos/sintese-1s/sintese-cap2.shtm) sintetizadas em enunciados e classificadas por temas.
INTERNATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI).
ISSAI 21 - Principles of Transparency and Accountability - Principles and Good Practices. Ap-
proved at XXth Congress of INTOSAI, Johannesburg 2010, Cit., p.10.

“A number of SAIs provide letters to new members of parliamentary committees highlighting
instances where the government had not taken action as recommended in prior audit reports.
This is done subsequent to every election, recognizing that there are many new members of Par-
liament”. (INTOSAL 2010, p. 10).

MOURAQO, Licurgo et al, “Controle da Administragio Publica”, Cit., pp.1074-1075.

PITSICA, George Brasil Paschoal, A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas: principios e elemen-
tos determinantes com vistas a integragdo, Dissertagao (Mestrado em Direito), Universidade do
Vale de Itajai, Centro de Educagao de Ciéncias Sociais e Juridicas, Itajai, 2014, p.23.
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metidas ao debate publico, enquanto instancia tultima de controle, no paradigma
do Estado Democratico de Direito®.

5. Conclusao

Os Tribunais de Contas tém importante papel no exercicio do controle
externo da Administragdo Publica, que vai muito além da simples puni¢do do
mau gestor, envolvendo agdes de carater preventivo e pedagdgico, com a finali-
dade de suprimir e evitar futuras ilegalidades.

Para que essa atuagio seja efetiva e ndo se torne meros “palpites infelizes”
- que melhor seriam se ndo houvessem sidos manifestados - é indispensavel que
sejam amplamente divulgados para que os gestores atuais e futuros tenham co-
nhecimento das boas praticas e entendimentos das Cortes de Contas.

As formas de divulgagao identificadas nos portais dos Tribunais de Con-
tas brasileiros estdo muito longe de atingir a necessaria transparéncia necessaria
a efetivacdo da boa governanga publica e do adequado estimulo ao controle so-
cial.

Apds a divulgacdo dos diagndsticos do Comité de Processualistica, Su-
mula e Jurisprudéncia do IRB, muitos Tribunais brasileiros tém se esfor¢ado na
adequagdo das ferramentas de tecnologia para divulgar suas decisoes, além de
reforgar as formas de divulgagao como cursos, informativos e boletins de juris-
prudéncia, além de cartilhas e manuais ofertados aos jurisdicionados.

No mesmo sentido, merece destaque a pratica do Tribunal de Contas
portugués de divulgar as recomendagdes compiladas descritas em formato de
topicos e classificadas por assunto. Essa forma de divulgagdo é mais adequada
para esse tipo de atividade, pois, diferentemente do material impresso, permite
constante atualizagdo e divulgacdo de eventuais mudangas de entendimento.

Diante da dificuldade em que o Tribunal de Contas exija o cumprimen-
to das recomendagdes, necessdria a adogdo de politicas coesas de transparéncia
ativa, para que o cidaddo, a partir dos portais eletronicos das recomendagdes ja
exaradas, possa acompanhar o cumprimento pelos gestores ptblicos. Essa seria
uma forma de evitar que elas caiam no vazio, cheguem aos futuros gestores (ndo
apenas aquele que se encontrava no cargo no momento em que houve a delibe-
racio), e possam auxiliar no efetivo planejamento governamental.

a

ELIAS, Gustavo Terra, O controle da publicidade e a publicidade do controle: proposta de apri-
moramento do Estado democrdtico por meio da contribui¢do dos Tribunais de Contas para a real-
izagdo do debate piiblico sobre a gestdo piiblica, Dissertagao (Mestrado em Direito), Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2014, p.169.
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