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EDITORIAL

O quarto volume da RESPGE retine valiosos estudos sobre temas atuais vin-
culados a linha de pesquisa central dos Cursos de Pés-Graduacio lato sensu: Direito
Publico. Sempre com a meta de contribuir para a resolucdo de problemas relevantes,
as investigacoes realizadas por nossos Docentes e Discentes apresentam um duplo
enfoque: (i) proporcionar o estudo doutrinario de forma critica; e ii) utilizar as expe-
riéncias dos operadores do direito na area publica para gerar pesquisas académicas
inovadoras e propositivas.

A ESPGE tem como diferencial contar com um Corpo Discente formado
por Procuradores do Estado, Advogados Publicos e Servidores Publicos envolvidos
diretamente na resolucdo de problemas da gestao publica, um laboratério unico
para compreensdo das dimensodes juridicas e administrativas para a concretizacéo da
Constituicao Federal. Todo este potencial é regido pelas equipes de Coordenadores e
Monitores formadas por Procuradores que somam a atuacdo pratica, rica experiéncia
académica e contam com a participacio especial de um Corpo Docente, nacional e
internacional, de exceléncia, conforme se pode notar nesta edi¢io da RESPGE.

No campo do Direito Comparado, trés artigos abordam a drea de Direitos
Humanos, curso referencial com enfoque em mecanismos de analise do Estado como
promotor dos Direitos Fundamentais. Para tanto, a Professora CHRISTINA BINDER,
de Viena, apresenta um balanco sobre a atuacdo da Corte Europeia de Direitos Huma-
nos e seus principais desafios, como o julgar seus proprios casos no prazo razoavel e
garantir o acesso universal, apesar da criacéo de critérios de admissibilidade restritivos.
O Professor portugués MANUEL VALENTE analisa a importancia de a ciéncia juridica
valer-se de solidos fundamentos do Direito Penal Penitencidrio para a promocio da
ressocializacdo do detento, problema contemporaneo de ordem mundial. Por fim, o
Professor JOSE LUIZ SOUZA DE MORAIS compartilha seus estudos realizados no
Japao sobre o Sistema de Justica Criminal.

A comemoracio dos 25 anos da Constituicdo Federal encontra guarida em trés
estudos inéditos que abordam de forma critica avancos e imperfeicdes. O Professor
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO brinda-nos com uma avaliacdo precisa e
propostas pontuais para o aperfeicoamento de problemas conjunturais, como a gover-
nanca. A Professora FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA investiga de modo
excepcional o papel do Municipio e sua complexa posi¢io na Federacio brasileira. Com
a ousada pergunta se realmente necessitamos de partidos politicos no sistema democra-
tico brasileiro, o Procurador do Estado e Professor da ESPGE ENIO MORAES da Silva
apresenta estudo inovador.



O Direito Administrativo é analisado pela Professora CAROLINA LEISTER
que inova e aprofunda a tematica dos Regimes Regulatorios na Industria brasileira de
Petroleo, com base no método Law e Economics.

Na drea do Direito Ambiental o Procurador do Estado LUCAS DE FARIA RO-
DRIGUES esmiuca os percalcos legislativos que disciplinam o dificil problema das
autuacdes concorrentes administrativas. DESIRREE RAMOS MANSANO aborda o
compromisso de ajustamento de conduta como um importante mecanismo na defesa
do meio ambiente e ALUISIO PINNA BRAGA esquadrinha o panorama pratico dos
reflexos da exigéncia da avaliacdo prévia do impacto ambiental na consecucdo de
obras publicas.

A transformacio progressiva do Direito Processual Civil poder ser acompanhada
pela analise da pesquisa do Procurador do Estado REINALDO APARECIDO CHELLI
sobre a acdo popular, assim como da investigacio feita pela Procuradora do Estado
REBECCA CORRE PORTO FREITAS sobre os efeitos dos recursos especiais repetitivos.

Na area do DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO, destaca-se o artigo ori-
ginal da procuradora do Estado VERA WOLF BAVA MONTEIRO sobre um problema
sistematico: a gestdo de despesas ptblicas na virada de cada exercicio financeiro.

Por fim, na drea da Filosofia e Metodologia, destacam-se os trabalhos do
Professor ORLANDO VILLAS BOAS FILHO com um artigo essencial sobre a Teoria
Sociolégica da Justi¢a e da Professora CLARICE DE ARAUJO, a qual demonstra seu
profundo conhecimento na area da Semidtica Legal.

Especial homenagem merecem os Membros da Comisséo Editorial, do Cor-
po Editorial e os Pareceristas pela seriedade dos julgamentos dos artigos pelo proces-
so duplo-cego e pela divulgacdo de nossas pesquisas em varias Universidades, como
Portugal, Espanha, Italia, Estados Unidos e, recentemente, até o Japdo. O objetivo
¢ produzir pesquisa académica de boa qualidade, acessivel no formato impresso e
digital para oferecer solucoes cientificas para questdes contemporaneas na area da
Advocacia Publica e da Administracdo (www.pge.sp.gov.br/escolasuperior/revistas).

Por fim, a ESPGE dedica essa edicdo ao nosso querido Docente Professor
JOSE EDUARDO RAMOS RODRIGUES, que nos deixou de forma inesperada no final
do ano 2013. Ficam registradas suas eloquentes e profundas aulas de Direito Ambien-
tal, sua cultura e amor incondicional pela musica classica e pelos animais.

Patricia Ulson Pizarro Werner
Procuradora do Estado

Diretora da ESPGE

Diretora Cientifica da RESPGE



THE EUROPEAN SYSTEM FOR THE PROTECTION OF HUMAN RIGHTS:

BALANCE AND PERSPECTIVES

O Sistema Europeu para a Protecdo dos Direitos Humanos. Balanco e Perspectivas

SUMMARY

RESUMO

ABSTRACT

Christina Binder!

1. Introduction. 2. Overview of the European System for the Protection of Human
Rights. 2.1. Democracy and Human Rights in the CoE. 2.2. Instruments. 3. The
ECHR & its 14 Protocols. 4. CoE Institutions & Institutional Setting of the ECtHR.
4.1. CoE Institutions. 4.2. Organisation/Institutional Setting of the ECtHR. 4.3. Ju-
risdiction and Access to the ECtHR. 5.Procedure before the ECtHR. 5.1. Overview
of Proceedings . 5.2. Judgment and Just Satisfaction. 5.3. Supervision of Execution
by the Committee of Ministers. 6. Jurisprudence of the ECtHR. 6.1. Inter-State
Applications. 6.2. Individual Complaints/Applications. 7. Balance and Perspectives.
7.1. The European System for the Protection of Human Rights as Success Story. 7.2.
The ECtHR: a Victim of its own Success? 7.3. Appreciation. Bibliograph.

O estudo apresenta um balanco do Sistema Europeu de Protecéo aos Direitos
Humanos através da analise de seus varios instrumentos operacionais, como os
Protocolos para a protecao dos direitos civis e politicos e os mecanismos de mo-
nitoramento. Aborda de forma critica a estrutura da organizacdo, a questéo do
acesso a Corte e as suas decisdes. Por fim, avalia a influéncia da jurisprudéncia
da Corte Europeia de Direitos Humanos (ECtHR) nos ordenamentos juridicos
nacionais dos Estados submetidos a sua jurisdicao e os problemas estruturais
gerados, justamente, pelo sucesso da Corte, como o grande aumento do nimero
de casos para julgamento (fato que gera o descumprimento da sua prépria regra
da duracédo razoavel do processo) e o complexo paradoxo gerado pela criacdo de
critérios que podem ferir o direito ao acesso universal a Corte, como o julgamento
piloto (suspensao/adiamento de todos os casos semelhantes) e a criacdo de cri-
térios de admissibilidade substantiva (estabelece um limite minimo de seriedade
nas violacoes).

The study gives an overview of the European System of Human Rights Protection by
analyzing its various operating instruments such as protocols for the protection of ci-
vil and political rights and monitoring system. Discusses critically the structure of the
organization, the issue of access to the Court and its decisions . Finally, we assess the
influence of the jurisprudence of the European Court of Human Rights ( ECtHR) in
the national legal systems of the States under their jurisdiction and structural proble-
ms generated precisely by the success of the Court, as the large increase in the number
of cases for trial (fact that generates the failure of its own rule of reasonable duration of
the process ) and the complex paradox generated by the establishment of criteria that
can hurt the right to universal access to the Court , as the pilot judgment procedure

! Dr. Christina Binder, E.MA, is Associate Professor at the Department of European, International and
Comparative Law at the University of Vienna. She is a recipient of an APART-scholarship of the Austrian
Academy of Sciences and member of the interdisciplinary research platform “Human Rights in the Euro-
pean Context”. She was a visiting fellow at the Lauterpacht Center in Cambridge 2007-2008 and at the
Max-Planck Institute for Comparative Public Law and International Law in Heidelberg 2008-2011.
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(halt/adjournment of all similar cases) and the creation of substantive admissibility
criterion (establishing a mininum threshold of seriousness in violations) .

Palavras-chaves: Direitos Humanos. Sistema Europeu. Convencdo Europeia dos
Direitos Humanos. Tribunal Europeu dos Direitos Humanos. Protocolos. Jurispru-
deéncia.

Keywords: Human Rights. European System. European Convention of Human
Rights. European Court of Human Rights. Protocols. Jurisprudence.

1. INTRODUCTION?

The European system for the protection of human rights is to be apprecia-
ted within its historical context. The Council of Europe (CoE) which was founded
in 1949 and the 1950 European Convention on Human Rights (ECHR), on the one
hand, were a response to the past and the most serious human rights violations whi-
ch had been committed during the Second World War. Especially the atrocities of
Nazi-Germany had shown that it was not sufficient to leave the protection of human
rights to national states. Rather, an international system for the protection of human
rights was required.” On the other hand, the CoE understood itself as bulwark to
defend Western values against the rise of Communism which spread from the Soviet
Union into European states behind the Iron Curtain.* Also, the CoE meant to coun-
ter Fascism which was practiced in Spain and Portugal after the Second World War.

More than 60 years later, the European system for the protection of human
rights has proven its efficiency and success. The CoE today counts 47 member states,
all of which are parties to the ECHR.” The European Court of Human Rights (EC-
tHR) acts as single and permanent Court which may be approached by individuals
in case of human rights violations. In this function, the ECtHR exercises jurisdiction
over more than 800 million people. In the following, we will provide an overview
of the European system for the protection of human rights with special focus on the
ECHR and ECtHR.

This article is the updated version of an article which was published in A. von Bogdandy, E Piovesan,
M. Morales Antoniazzi (eds.), Direitos Humanos, Democracia e Integracao Juridica, Editora Lumen
Turis, Rio de Janeiro, 2011, 371-393.

? See in this context also the adoption of the 1948 UN Declaration of Human Rights by the General
Assembly.

* DJ Harris, M O’Boyle, C Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, 2™ ed, OUP,
2009, 1.

> States parties to the ECHR include all European states as well as states such as Armenia, Azerbaijan,
Georgia, Russia and Turkey. No states parties to the ECHR are Belarus, the Holy See and Kosovo. See
CoE, ECHR, Status of ratifications as of September 2013, http://conventions.coe.int/treaty/Commun/
ChercheSig.asp?NT=005& CM=&DF=&CL=ENG.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.13a38
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2. OVERVIEW OF THE EUROPEAN SYSTEM FOR THE PROTECTION OF HUMAN RIGHTS
2.1. Democracy and human rights in the CoE

The CoE is the oldest intergovernmental organization which deals with the
protection of human rights. The CoE is based on three “pillars”: human rights, the
rule of law and the promotion of pluralistic democracy.® Only those states which
adhere to these fundamental values may become members of the CoE.” According to
Article 8 of the CoE’s Statute, states may even be expelled from the Council if they are
found to seriously violate them.® States interested in joining the CoE must undertake
a political commitment to ratify the ECHR.’

2.2. Instruments

Several instruments for human rights protection have been adopted under
the auspices of the CoE. The ECHR and its 14 Protocols provide for an efficient and
far-reaching system for the protection of civil and political rights. The ECHR was
adopted in 1950 (entry into force in 1953), its 14 Protocols — which broadened the
Convention’s material scope as well as introduced procedural reforms — successively
afterwards. In accordance with Article 1 of the ECHR, all states parties undertake
to “secure to everyone within their jurisdiction the rights and freedoms defined in
section one of the Convention.” States thus commit to an obligation of result which
is two-fold: 1. to ensure that their domestic law and practice is compatible with the
Convention; and 2. to remedy any breach of the substantive rights and freedoms
protected by the Convention.'

The protection of economic, social and cultural rights is done in a so-
mehow more fragmented and less effective manner in the (Revised) European So-
cial Charter. The 1961 European Social Charter (ESC) — which entered into force

5 See Preamble and Art 3 of the Statute of the CoE.

Art 3 of the Statute of the CoE: “Every member of the Council of Europe must accept the principles
of the rule of law and of the enjoyment by all persons within its jurisdiction of human rights and
fundamental freedoms.”

Art 8 of the Statute of the CoE: “Any member of the Council of Europe which has seriously violated
Article 3 may be suspended from its rights of representation and requested by the Committee of
Ministers to withdraw under Article 7. If such member does not comply with its request, the Committee
may decide that it has ceased to be a member of the Council as from such date as the Committee may
determine.”

R Mackenzie, C Romano, P Sands and Y Shany, The Manual on International Courts and Tribunals, 2™ ed,
OUP, 2010, 335.

10 See D Gomien, Short Guide to the European Convention on Human Rights, 2002, 7.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.13a38



16 Christina Binder

in 1965 —is alsocalled the “little sister” of the ECHR, since the latter is far better
known.'' Among the rights protected in the ESC are the right to work, to organize
and to bargain collectively, the right to social security and to social and medical
assistance. The 1996 Revised European Social Charter (RevESC), which entered
into force in 1999, broadens the ESC’ scope of protection by introducing certain
additional rights, such as the right of children and young persons to protection
as well as the right of workers to dignity at work.!? The rights enshrined in the
(Rev)ESC are worded more weakly than those in the ECHR. States have to engage
in obligations of conduct, rather than result.’? Also, contrary to the ECHR, states
are given the possibility of “a la carte” ratification: with an opting-in system they
may selectively ratify which rights they prefer to consider as binding.'* Likewise,
the (Rev)ESC’s enforcement mechanism is less effective. Although a collective
complaints mechanism was introduced for certain NGOs through the adoption of
an Additional Protocol in 1995, state reporting remains the main mechanism to
monitor states’ compliance.'®

Other instruments adopted in the framework of the CoE include the 1987
European Convention for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Tre-
atment or Punishment (ECPT) which entered in force in 1989." The ECPT protects
persons deprived of their liberty from torture and inhuman or degrading treatment or
punishment. For this purpose, most importantly, the ECPT establishes a system of pre-
ventive visits to places such as prisons where persons are deprived of their liberty by a

' See M Nowak, Introduction to the International Human Rights Regime, Martinus Nijhoff, 2003,
173. As of September 2013, the ESC was ratified by 27 states, the RevESC by 33 states. (See
CoE, ESC, Status of ratifications, http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.
asp?NT=035&CM=1&DF=&CL=ENG and http:/conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.
asp?NT=163&CM=&DF=&CI =ENG);

A 1988 Additional Protocol had added further rights such as the rights to information and participation
for workers or the right of elderly persons to social protection.

=)

1

&

Art 1 of the ESC: “The right to work: With a view to ensuring the effective exercise of the right to work,
the Contracting Parties undertake: 1. to accept as one of their primary aims and responsibilities the
achievement and maintenance of as high and stable a level of employment as possible, with a view to
the attainment of full employment; ...”

x

Art 20 of the ESC. Still, states have to ratify five out of the seven core articles, including the right to
work, the right to organize, the right to bargain collectively, the right to social security, the right to
social and medical assistance, the right of the family to social, legal and economic protection, the right
of migrant workers and their families to protection and assistance. The RevESC added an 8th core
article — the right of children and young persons to protection.

G

> In total there have been 101 collective complaints so far. (As of 30 September 2013; see
CoE, ESC, List of complaints and state of procedure, http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/
socialcharter/Complaints/Complaints en.asp).

' The European Committee of Social Rights with its 12 Members (elected for 6 years each) is the principal

body established for assessing the states’ compliance with the (Rev)ESC.

' The ECPT was amended by two subsequent protocols which entered into force in 2002.
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public authority.'® Likewise under the auspices of the CoE, the 1992 EuropeanCharter
for Regional or Minority Languages (entry into force 1998) and the 1995 European
Framework Convention for the Protection of National Minorities (FCNM, entry into
force in 1998) provide for a minimum of minority rights. In the latter, the monitoring
of states’ compliance with their obligations is done by means of state reporting.

In the following, emphasis will be laid on the ECHR and its institutions,
as the main and most elaborated instrument for human rights protection in the fra-
mework of the CoE.

3. THE ECHR & ITS 14 PROTOCOLS

The CoE provides for a very advanced system of human rights protection in
the field of civil and political rights: The ECHR and its 14 Protocols' enshrine the
major civil and political rights and also set up an efficient supervisory/monitoring
mechanism.

The ECHR’s substantive rights are incorporated in Section I of the ECHR.
More particularly, the ECHR contains the right to life (Art 2), the prohibition of
torture and inhuman or degrading treatment (Art 3), the prohibition of slavery
and forced or compulsory labour (Art 4), the right to liberty and security of per-
son (Art 5), the right to a fair and public trial within a reasonable time (Art 6),
the prohibition of retroactive criminal laws (Art 7), the right to respect for pri-
vate and family life, home and correspondence (Art 8), the freedom of thought,
conscience and religion (Art 9), the freedom of expression (Art 10), the freedom
of assembly and association (Art 11), the right to marry and found a family (Art
12), the right to an effective remedy (Art 13) and the accessory prohibition of
discrimination (Art 14).

Subsequent Protocols (Nos 1, 4, 6, 7, 12 and 13) add further rights to those
contained in the ECHR. Protocol No 1 (1952/1954) provides for the right to proper-
ty (Art 1), the right to education and free choice of education (Art 2) as well as the
right to free elections by secret ballot (Art 3). Protocol No 4 (1963/1968) includes
the prohibition of detention for debt (Art 1), the freedom of movement (Art 2), the
prohibition of expulsion of nationals (Art 3) and the prohibition of collective expul-
sion of aliens (Art 4). Protocol No 6 (1983/1985) establishes the prohibition of the
death penalty in times of peace (Art 1). Protocol No 7 (1984/1988) elaborates on

'8 Art 2 of the ECPT. The visits are carried out by the European Committee for the Prevention of Torture
and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment.

19 See Website of the CoE for the full list, text and signatures/ratifications of the ECHR and its Protocols,
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/Liste Traites.asp?MA=3&CM=7&CI =ENG.
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procedural safeguards relating to the expulsion of aliens (Art 1), the right of appeal
in criminal matters (Art 2), compensation for the miscarriage of justice (Art 3), the
right not to be tried or punished twice (Art 4) and the equality between spouses (Art
5). Protocol No 12 (2000/2005) establishes the prohibition of discrimination as an
independent right and Protocol No 13 (2002/2003) provides for the general aboli-
tion of the death penalty in all circumstances.

These Protocols reflect the extension of the ECHR’s material scope of protec-
tion. As at the time of adoption of the ECHR in 1950 states were only able to agree
on a lesser standard of protection than nowadays, later Protocols were needed to
gradually broaden the ECHR's scope. The most telling examples are perhaps 1.) the
gradual abolition of the death penalty as an exception to the right to life and 2.) the
prohibition of discrimination.

1.) The right to life, as provided for in Article 2 of the 1950 ECHR, contai-
ned a general exception for death penalty.*® The conviction of a person to death was
thus not unlawful under the condition that it was in the execution of a court senten-
ce for a crime for which the penalty was provided for by law. In the mid-1980s, with
the adoption of Protocol No 6, states were able to agree on the abolition of death
penalty in times of peace,?! with Protocol No 6 being ratified by all CoE member
states with the exception of Russia. Protocol No 13, in 2002, finally provided for the
general abolition of the death penalty in all circumstances, thus also establishing its
abolition in time of war. Protocol No 13 has been widely accepted as well: It has been
ratified by 43 states.”

2.) The prohibition of discrimination was merely framed as an accessory
right in Article 14 of the ECHR.” Individuals could thus only rely on Article 14
ECHR if they also alleged a violation of other rights contained in the ECHR. Protocol
No 12, which was adopted in 2000 and ratified by 18 states as of September 2013,
then provided for a comprehensive and non-accessory prohibition of discrimination,

20 Art 2 ECHR: “Everyone’s right to life shall be protected by law. No one shall be deprived of his life
intentionally save in the execution of a sentence of a court following his conviction of a crime for which
this penalty is provided by law. ...”

Protocol N° 6: “Article 1 — Abolition of the death penalty. The death penalty shall be abolished. No-
one shall be condemned to such penalty or executed. Article 2 — Death penalty in time of war. A State
may make provision in its law for the death penalty in respect of acts committed in time of war or of
imminent threat of war; such penalty shall be applied only in the instances laid down in the law and
in accordance with its provisions. The State shall communicate to the Secretary General of the Council
of Europe the relevant provisions of that law.”

2

2.

o

Protocol No 13 is not ratified by Armenia and Poland; Azerbaijan and Russia have neither signed nor
ratified it.

Art 14 ECHR: “The enjoyment of the rights and freedoms set forth in this Convention shall be secured
without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language, religion, political or other
opinion, national or social origin, association with a national minority, property, birth or other status.”

2.

&
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thus protecting against discrimination with respect to any right “set forth by law”**.

Furthermore, Protocol No 12 includes additional discrimination grounds such as
physical or mental disability, sexual orientation or age.

The ECHR’ substantive scope of protection has continuously been broade-
ned and increased. However, while all CoE member states have ratified the ECHR
not all states are parties to all of its Protocols. Moreover, a comparison with other
human rights instruments, such as the International Covenant on Civil and Political
Rights (CCPR), reveals that the CCPR is more comprehensive in some respects. Not
included in the ECHR are the rights of members of minority groups,* freedom from
racist or other propaganda or the right to recognition as a person before law.*® The
1969 American Convention on Human Rights (ACHR) goes further than the ECHR
with its reference to economic, social and cultural rights in Article 26 ACHR and its
far-reaching due process guarantees (Art 8 ACHR). Still, the dynamic and evolutio-
nary interpretation of the ECtHR, which consistently interprets the ECHR as a “living
instrument”, has compensated for some of these shortcomings.”’

4. COE INSTITUTIONS & INSTITUTIONAL SETTING OF THE ECTHR
4.1. COE Institutions

The history of the CoE% institutions reflects the gradual strengthening of the
ECHRS5 system for the protection of human rights. In 1950, the only mandatory pro-
cedure states committed themselves to by ratifying the ECHR was the inter-state com-
plaints procedure before the European Commission of Human Rights (established in
1954) and the Committee of Ministers. The individual complaints procedure and the
jurisdiction of the ECtHR (established in 1959) were optional. A two track system
of human rights protection was thus applicable to those states which accepted the
jurisdiction of the Court. The European Commission of Human Rights acted as “first
instance” for victims of human rights violations and the ECtHR as “second instance”.

Subsequent reforms strengthened and increased the efficiency of the ECHR’s
monitoring system. Access to the ECtHR as an individual right of victims of human

2+ Art 1 of Protocol No 12: “1. The enjoyment of any right set forth by law shall be secured without
discrimination...”

» The FCNM, as stated above, provides however some protection.
%0 See also Harris, O'Boyle & Warbrick, supra n® 4, 3.

2" The “living instrument theory” expresses the principle that the ECHR is interpreted in the light of
present day conditions, that it evolves through the interpretation of the Court. (See L Wildhaber, “The
European Court of Human Rights in Action”, 21 Ritsumeikan Law Review 2004, 83, 84, http:/www.
ritsumei.ac.jp/acd/cg/law/lex/rlr2 1 /wildhaber.pdf.) See infra section 7.1, for further reference.
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rights violations was successively achieved. Protocol No 11 (entry into force 1998)
abolished the European Commission of Human Rights®® and established one sin-
gle and permanent Court possessing compulsory jurisdiction over all states parties.
Protocol No 14, which entered into force in June 2010, further streamlined the pro-
cedures before the ECtHR. Likewise, the role of the Committee of Ministers, a poli-
tical body, was gradually reduced. The Committee of Ministers is the CoE’s decision
making body and generally decides the CoE’s policy. It is composed of the ministers
of foreign affairs of each member state or their permanent diplomatic representatives
in Strasbourg. Whereas, in early times, the Committee had a role in the decision-
-making procedure as regards the establishment of human rights violations, today
its role is reduced to supervision of the implementation of the ECtHR’ judgments.
This, positively, excludes political elements from deliberation and leaves the decision
whether a state has violated the ECHR to the Court as the judicial institution.

4.2. Organisation/Institutional Setting of the ECtHR

The ECtHR is entrusted with monitoring the compliance of CoE member
states with their obligations under the ECHR. The ECHR, as amended by Protocols
No 11 and 14, establishes the Court and determines its composition, jurisdiction,
and the general contours of its procedure. More specific rules of procedure are con-
tained in the Rules of Court (RoC), which were adopted in November 1998 and
amended since, on a number of occasions.” Still, the Court may derogate from the
RoC where appropriate after consultation with the parties.*

a. Composition

The ECtHR is a full time Court, with full time professional judges. It works
on a permanent basis. The Court is composed of as many judges as states par-
ties to the Convention®, i.e. 47 as of September 2013. Judges must be persons
of high moral character who possess qualifications required for appointment to a
high judicial domestic office, or are considered to be jurisconsults of recognized
competence.* Each state party is entitled to nominate three candidates for service

%8 The European Commission of Human Rights continued to work worked until October 1999.

2 Rules of Court (RoC), 1 July 2013, available at: http://www.echr.coe.int/Documents/Rules Court
ENG.pdf.
30 Rule 31 RoC.

> Art 20 ECHR
32 Art 21(1) ECHR
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on the Court. Of these, the Parliamentary Assembly of the CoE*® elects one after a
hearing. Notwithstanding their nomination through states, the judges serve in their
individual capacity. Since the entry into force of Protocol No 14, judges cannot be
re-elected and their terms of offices were increased from 6 to 9 years. Their retire-
ment age is 70.%* Positively, these reforms and the prohibition of re-election should
further strengthen the judges” independence.

b. Judicial formations

Depending on the circumstances, the Court sits in varying judicial forma-
tions. The Plenary of the Court — all 47 judges — only decides organisational matters,
including the composition of the Grand Chamber or the Sections.”” When handling
cases — on admissibility and/or merits — , the Court sits in single-judge formations, in
Committees of three judges, in Chambers and as Grand Chamber with 17 judges.*

Seven-judges Chambers® are the “usual”/standard formation to deal with
the (admissibility and) merits of a case.*® As a rule, Chambers include the judge who
was elected in respect of the state party defendant in a case.® This has the positive
effect to further the understanding of local conditions. If the respective judge is not
part of the Chamber, ad hoc judges will be appointed accordingly.

The traditional task of three judge Committees is to — unanimously — reject
clearly inadmissible cases.* In addition, since the entry into force of Protocol No 14,
Committees may also decide the merits in evidently well-founded cases and those
with well established case law.*!

> The Parliamentary Assembly (PACE) is the deliberative body of the CoE and has initiated many
international treaties. Its 321 (and 321 replacing) members are appointed by the national parliaments
of each member state, with their number differing per state in accordance with a states size and
population.

% Art 23 ECHR.

» Sections are the organisational entities from where the Chambers are formed for each case. A total of 5
Sections are composed of 9 or 10 judges each. The composition of Sections has to take place with due
regard to geographical and gender balance and should be representative of the different legal systems
of the states parties.

% Art 26 ECHR.

37 'With the entry into force of Protocol No 14, the Plenary may also request the Committee of Ministers to
reduce the number of judges in the Chambers from 7 to 5 for a fixed period of time. (Art 26.2 ECHR).

% Art 29 ECHR.

% Art 26.4 ECHR.
0 Art 28.1a ECHR.
* Art 28.1b ECHR.
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Newly introduced by Protocol No 14 was furthermore the single judge for-
mation. A single judge may reject plainly inadmissible applications, i.e. those “where
a decision can be taken without further consideration.”* The decision is final.

Exceptionally, the Court also sits in the comprehensive composition of Grand
Chambers. The Grand Chamber is composed of 17 judges, including the President
and the Vice President of the ECtHR as well as the Section Presidents. This inclusive
composition should result in authoritative, balanced and well reasoned judgments.
The Grand Chamber sits in cases which are relinquished by the Chamber before its
judgment — if no party objects —, when the case raises serious questions concerning
the implementation of the Convention or the Protocols or questions which might
result in a judgment which is inconsistent with previous case law. Furthermore, the
Grand Chamber can, in principle, also hear cases on referral at the request of any
party to cases already decided by a Chamber, thus acting as an “instance of appeal”.
However, such request of referral is granted only exceptionally.”® The Grand Cham-
ber furthermore deals with infringement proceedings:** The Committee of Ministers
may — a competence newly introduced by Protocol No 14 — refer cases where states
do not abide by final judgments back to the Court.* The Grand Chamber also con-
siders requests for advisory opinions.

The administration of the ECtHR is operated by the Registry, headed by the
Registrar.*® The Registrar is elected by the Plenary Court for a renewable 5-year term.
He is responsible for the work of the Registry and for the Court’s archives, commu-
nications with the Court and dissemination of information concerning the Court.*

4.3. Jurisdiction and Access to the ECtHR

a. Jurisdiction
The Court has mandatory jurisdiction over individual applications and in-
ter-state cases™ on “all matters concerning the interpretation and application of the

# Art 27 ECHR. When acting as a single judge, a judge shall not examine any applications against the
state in respect of which he or she was elected.

+ Ie. when the case raises serious questions concerning the interpretation of the Convention or Protocols
or a serious issue of general importance. A panel of five Grand Chamber judges decides on the
admissibility of the referral.

* Art 31.b ECHR.

* Art 46.4 ECHR.

* Rules 15-18A RoC. For further reference see Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n° 9, 341.
4 Rule 17 RoC.

% Arts 33, 34 ECHR.
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Convention and the protocols thereto.”” Individuals, NGOs, and groups of indivi-
duals who claim to have been victims of a human rights violation may bring a case
against a state party which has allegedly committed the violation.”® Likewise, any
state party to the Convention may bring a case against any other state party which is
alleged to have breached the provisions of the ECHR or its Protocols.”

The ECtHR also has (limited) competence to issue advisory opinions at the
request of the Committee of Ministers “on legal questions concerning the interpretation
of the Convention and the protocols thereto”.” These opinions must not, however,
relate to the substantive content or scope of the rights or freedoms defined in Section
I of the Convention. Thus, the ECtHR may only deal with procedural questions and
must not address matters concerning the scope of the substantive rights and freedoms
enumerated in the Convention or Protocols, or any other matter which may be raised in
ordinary proceedings before the Court. Also due to these restrictions, the ECtHR’s com-
petence to issue advisory opinions has been very rarely used. So far, the Court has only
been requested three times to issue advisory opinions, out of which it rejected one.>

b. Access to the Court/admissibility criteria

For (individual and inter-state) cases to be admissible, they have to comply
with various conditions which are outlined in Article 35 ECHR. First, all (effective
and available) domestic remedies must be exhausted in order to give the concerned
state a possibility to remedy the alleged breach at domestic level first and to prevent
or rectify the alleged violations before they are brought to the attention of the EC-
tHR.>* It also has the effect of not overburdening the ECtHR with too many cases.

* Art 32 ECHR.

* Art 34 ECHR: “Individual Applications. The Court may receive applications from any person, non-
governmental organisation or group of individuals claiming to be the victim of a violation by one of
the High Contracting Parties of the rights set forth in the Convention or the protocols thereto. ...”

5

Art 33 ECHR: “Inter-State cases. Any High Contracting Party may refer to the Court any alleged breach
of the provisions of the Convention and the protocols thereto by another High Contracting party.”

Art 47 ECHR.

The ECtHR decides itself “whether a request for an advisory opinion submitted by the Committee of
Ministers is within its competence” (Art 48 ECHR). In 2004, the Court refused to issue an advisory
opinion on the question whether member states to the Convention could join other regional human
rights mechanisms offering less robust human rights protection, arguing that the same question
could be raised in the admissibility stage of the Court’s ordinary proceedings. (ECtHR, Decision on
the Competence to Give an Advisory Opinion, 2 June 2004). The request at issue concerned the
compatibility of the participation of Russia and other former Soviet Union republics in both the
ECHR and the Convention on Human Rights and Fundamental Freedoms of the CIS. (See Mackenzie,
Romano, Sands and Shany, supra n° 9, 344, for further reference.)

5.

)

)

5

>* Art 35.1 ECHR. This is premised on the assumption that there are effective domestic remedies (see also
Art 13 ECHR). As affirmed by Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n® 9, 342: “Remedies need
to be exhausted only if they relate to the alleged breach and are, in the context of the case, available
accessible, sufficiently certain in theory and practice, offer reasonable prospects of success ...”.
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Likewise, the complaint must be brought before the Court within six months from
the date the final decision was taken.” This is for the sake of legal certainty and to
facilitate the establishment of the facts of the case.

In case of individual complaints, the applicant must allege to be the victim
of a human rights violation set forth in the ECHR or its Protocols.”® Contrary to the
Inter-American system for the protection of human rights, the actio popularis, i.e.
NGOs/civil society groups taking up cases and lodging a complaint on behalf of
the victim(s), is thus not possible. Also, anonymous or manifestly ill-founded com-
plaints are inadmissible as well as those which have been already examined by the
ECtHR or another international body.”” Finally, a new and substantive admissibility
criterion was introduced by Protocol No 14. Cases, where “the applicant has not suf-
fered a significant disadvantage” may be declared inadmissible under the condition
that they have been “duly considered by a domestic tribunal”, “unless respect for
human rights as defined in the Convention and the Protocols thereto requires an ex-
amination of the application on the merits.”® This gives the ECtHR the competence
to, in principle, reject minor cases.

5. PROCEDURE BEFORE THE ECtHR
5.1. Overview of Proceedings

Cases which are submitted to the ECtHR have to be initiated by means of
written applications filed with the Registry of the Court. One may generally distin-
guish between decisions on admissibility and on merits.”

Admissibility decisions determine whether an application complies with the
criteria and conditions outlined above.®® A single judge may declare obviously ill-
-founded individual complaints inadmissible,” i.e. applications, “where such de-
cision can be taken without further examination®. If the matter is more complex,
the judge shall forward the case to a three judge Committee or Chamber for further

> Art 35.1 ECHR

¢ Art 34 ECHR.

" Art 35.2 ECHR

8 Art 35.3 ECHR.

%% This notwithstanding that, in accordance with Protocol No 14, decisions on admissibility and merits
may increasingly be taken jointly.

0 See Art 35 ECHR for the admissibility criteria.

' In inter-state cases, Chambers — and not smaller formations — are tasked to decide on admissibility and
merits.

2 Art 27.1 ECHR.
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examination. ® The admissibility of other cases is thus examined by a Committee
of three judges or by a Chamber.®* Moreover, Chambers may in addition to sitting
on the merits, come back on a Committee’s admissibility decision at all times and
declare a case inadmissible.®

Once a case is held admissible, parties are invited to submit written state-
ments on the merits as well as additional evidence.® An oral hearing only takes place
if the Chamber considers it necessary. Oral hearings are public unless the ECtHR
— exceptionally — decides otherwise.®” The Court may also invite NGOs to submit
amicus curiae. Likewise states parties or other interested persons may be invited to
present written comments to the Court in the interest of the proper administration
of justice.

Usually, Chamber judgments are binding and final. As stated, however, in
exceptional cases, the Grand Chamber may become a “second instance”: Namely
when the case raises serious questions affecting the interpretation of the ECHR or the
Protocols or a serious matter of general importance.®® A panel of five Grand Chamber
judges decides on the admissibility of the “appeal”. If the Grand Chamber accepts
the case, it will hear it in accordance with the ordinary procedure of the Court and
render a judgment fully replacing the former Chamber judgment. Thus, the Grand
Chamber may only set aside the entire judgment; it is impossible to refer merely
parts of a case.®

5.2. Judgment and Just Satisfaction
The judgments of the ECtHR are binding on the parties to the case. The

Courts judgments include, generally, an account of the procedure; the facts of the
case; a summary of the parties’ submissions; reasons for the judgment; operative

& Art 27.3 ECHR.

* The three judge Committee may, unanimously, either declare the case inadmissible or refer it to the
Chamber for deliberation on the merits, or, under condition that the underlying question is already
subject to the Court’s well established case law, simultaneously render a decision on admissibility and
merits. (Art 28 ECHR.)

9 As stated, in exceptional circumstances they may also refer a case to the Grand Chamber.

 The rules for inter-state complaints are slightly different. Because of the greater practical relevance of
individual applications, this study will be limited to the latter.

°" Decisions to hold hearings in camera must relate to reasons such as moral interest, public order or
national security in a democratic society, the interests of juveniles or the protection of private lives.

% Art 43 ECHR. Such request that the case be referred to the Grand Chamber must be submitted in
writing within three months from the date of delivery of the judgment.

% See Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n° 9, 340.
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provisions; and decisions on costs.”® The judgment is notified in writing to the par-
ties and made available to the general public online.” Judges may also issue separate,
concurring or dissenting opinions to a judgment.”

When establishing a human rights violation, the ECtHR is given rather li-
mited means to grant relief. In accordance with Article 41 of the ECHR, the Court
may award a victim “just satisfaction” — a competence which has been understood
as to award monetary compensation for the damages suffered and/or legal/procedu-
ral costs.” It is not foreseen, for instance, that the ECtHR adopts other measures to
award legal redress to the victims of human rights violations, such as by ordering
restitution (eg releasing prisoners, returning property), measures of rehabilitation
(eg psychological support for victims), or repeals of laws and judgments. Rather, the
choice of the appropriate means of redress is left to the state party found in violation
of the ECHR.

Also in practice, the ECtHR has traditionally been rather deferent and left a
wide margin of appreciation to states on how best to implement its judgments. The
ECtHR affirmed that “in principle, it is not for the Court to determine what remedial
measures may be appropriate to satisfy the respondent state’s obligations”™*. Still,
there is some indication that the ECtHR has somehow started to abandon its attitude
of self-restraint concerning reparations.” In some cases, the Court has — still on an
exceptional basis — started to indicate specific measures of restitution for the victim,
including the return of property™ or the release of prisoners.” Likewise, the ECtHR
has occasionally given some indication of how states should best bring their law in
line with their human rights obligations: this especially in the pilot judgments pro-
cedure, which was first used in Broniowsky v. Poland (2004).®

These tentative steps are however not comparable to the far-reaching repa-
ration orders of the Inter-American Court of Human Rights. Based on its — broader

70 Rule 74(1) RoC.

" Art 44(3) ECHR, Rules 76(2), 77(2,3), 78 RoC.

2 Art 45(2) ECHR, Rule 74(2) RoC.

> Harris, O'Boyle & Warbrick, supra n® 4, 25. Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n° 9, 354.

" ECtHR, Broniowski v. Poland (GC), Judgment of 22 June 2004, Reports of Judgments and Decisions
2004-V. Rather, it is for that state “to put an end to the breach and make reparation for its consequences
in such a way as to restore as far as possible the situation existing before the breach.” (ECtHR,
Brumarescu v. Romania, Application No 28342/95, 28 October 1999, http:/cmiskp.echr.coe.int/
tkp197/search.asp?skin=hudoc-fr).

7> Harris, O'Boyle & Warbrick, supra n® 4, 26.

6 ECtHR, Papamichalopoulos v Greece, Application No 14556/89, 31 October 1995, http:/cmiskp.echr.
coe.int/tkp197/search.asp?skin=hudoc-{r.

T ECtHR, Assanidze v Georgia, Application No 71503/01, 8 April 2001, http:/cmiskp.echr.coe.int/
tkp197/search.asp?skin=hudoc-fr.

78 Broniowsky, supra n° 74. For details, see infra Section 7.3.
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— competence in Art 63.1 ACHR™, the Inter-American Court has told states precisely
what means to adopt to redress a situation, including, eg demarcating the territories
of indigenous peoples,® and even directly establishing the nullity of domestic legis-
lation contravening the ACHR.®'

5.3. Supervision of Execution by the Committee of Ministers

As dealt with above, the judgments of the Court do not annul a domestic law
or a decision of an administrative organ of the respective state. Rather, they establish
a state obligation in accordance with Art 46(1) ECHR which states: “The state par-
ties undertake to abide by the final judgment of the Court.” Accordingly, judgments
are not enforceable as such at national level, unless the respective domestic system
provides for their direct effects. States are thus free to comply with the ECtHR's judg-
ments in accordance with the rules of their national legal systems.

Art 46(2) ECHR tasks the Committee of Ministers with the supervision of
the execution of the judgments. The status of execution is published on the website
of the Committee of Ministers.®” In view of the vital importance of full and rapid
execution, Protocol No 14 empowered the Committee of Ministers to refer cases of
non-compliance back to the ECtHR.# This seems important in particular in case of
structural problems, which give raise to repetitive applications brought before the
Court. The ECtHR — in the composition of the Grand Chamber — is then competent
to issue a second judgment which establishes a state’s failure of execution.

States’ executions of judgments — outstanding in the past —** remain ge-
nerally good. A certain distinction may be drawn, though, between compliance

7 Art 63.1 ACHR: “1. If the Court finds that there has been a violation of a right or freedom protected
by this Convention, the Court ... shall ... rule, if appropriate, that the consequences of the measure or
situation that constituted the breach of such right or freedom be remedied and that fair compensation
be paid to the injured party.”

8 See eg Inter-Am Court HR, The Case of the Mayagna (Sumo) Awas Tingni Community v. Nicaragua,
Judgment of 31 August 2001.

81 See Inter-Am Court HR, Barrios Altos v. Peru, Merits, Judgment of 14 March 2001, Series C, No 75;
Inter-Am Court HR, La Cantuta v. Peru, Merits, Reparations and Costs, Judgment of 29 November 2006,
Series C, No 162; Inter-Am Court HR, Almonacid Arellano y otros v. Chile, Preliminary Objections,
Merits, Reparations and Costs, Judgment of 26 September 2006, Series C, No 154.

8 CoE, Execution of Judgments by the ECtHR, http.//www.coe.int/t/dghl/monitoring/execution/
Presentation/About_en.asp.

8 Art 46.4 ECHR: “If the Committee of Ministers considers that a High Contracting Party refuses to abide
by a final judgment in a case to which it is a party, it may, after serving formal notice on that Party
and by decision adopted by a majority vote of two thirds of the representatives entitled to sit on the
Committee, refer to the Court the question whether that Party has failed to fulfil its obligation under
paragraph 1.”

8 See Harris, O’Boyle & Warbrick, supran® 4, 27. In 1996, the President of the Court stated that they had “not
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with pecuniary damages (the monetary compensation of victims) and other, more
general measures such as required changes in legislation. As regards pecuniary
damages, according to the CoE’ statistics, states complied at 81 per cent with their
duty to pay just satisfaction.®> Somehow more critical seems to be compliance with
general measures.®® Still, overall states’ compliance remains fine.

6. JURISPRUDENCE OF THE ECtHR

The ECtHR’s case law evidences a huge difference in numbers as regards
inter-state cases and individual complaints. While merely about a dozen inter-state
cases have been brought to the attention of the Strasbourg institutions (European
Commission of Human Rights, ECtHR), the number of individual applications has
skyrocketed especially since the entry into force of Protocol No 11 establishing one
single and permanent Court in 1998.

6.1. Inter-State Applications

Although the inter-state complaints procedure has been mandatory since
the beginnings of the Strasbourg system, only a total of 15 inter-state applications
have been lodged.®” What is more, most of these cases involved bilateral conflicts:
Inter-state complaints have been brought in relation with the strive for independen-
ce in Cyprus (two complaints from Greece against United Kingdom);*® the South
Tyrol conflict (one complaint from Austria against Italy)®’; the conflict in Northern
Ireland (two complaints from Ireland against UK),” the Turkish invasion of Cyprus

only generally but always been complied with by the Contracting States concerned. There have been delays,
perhaps even examples of minimal compliance, but no instances of non-compliance.” (Cited after id.)

% CoE/Committee of Ministers, Supervision of the execution of judgments and decisions of the European
Court of Human Rights, Annual Report 2012, htp://www.coe.int/t/dghl/monitoring/execution/
Documents/Publications en.asp, 12._

% I.e. cases of structural or endemic problems or when violations found require changes in legislation.
See Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n°® 9, 356, for further reference.

8 As of September 2013. See ECtHR, Inter-State applications, http://www.echr.coe.int/
NR/rdonlyres/5D5BA416-1FE0-4414-95A1-AD6C1D77CB90/0/Requ%C3%AAtes
inter%C3%A9tatiques EN.pdf. See generally Nowak, supran® 11, 166.

% Greece v. United-Kingdom I, Application N° 176/56, Report of the Commission, 26 September
1958 (Cont.); Greece v. United Kingdom II, Application No 299/57, Reports of the Commission, 26
September 1959 and 8 July 1959 (Conf.).

8 Austria v. Italy, Application No 288/60, Report of the Commission, 30 March 1963.

%0 ECtHR, Ireland v. United Kingdom I, Application No 5310/71, 18 January 1978; Ireland v. United
Kingdom II, Application No 5451/72, Decision on Admissibility, 1 October 1972, struck off the list.
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(four complaints by Cyprus);”* and the violations of a Danish citizen’s human rights
in Turkey (one complaint).®* More recently, two cases were filed by Georgia against
Russia in the context of their conflict on the Georgian regions Abkhazia and South
Ossetia.”

Only three inter-state cases seem to have been filed for genuine human ri-
ghts concerns; i.e. the original intention of the procedure being “for unconcerned
states to commit themselves, without any bilateral interests whatsoever to the human
rights of persons in other states, and to intervene in the event of gross and systema-
tic violations by making inter-state complaints in the name of a common European
ordre public.”* This was the case with two complaints against Greece during its mi-
litary dictatorship in the late 1960s” and one complaint against the Turkish military
regime in the early 1980s.%° All cases were brought by Scandinavian countries kno-
whn for their comparatively high level of human rights protection and their pro-active
human rights policies in foreign and development affairs.”

As regards the outcome of the inter-state complaints, since the majority
were older cases where states had not recognized the competence of the Court,
most were decided by resolutions of the Committee of Ministers or terminated
by friendly settlement.”® Still, in the Case of Ireland v. the United Kingdom, the
ECtHR found that the interrogation techniques employed by British security for-
ces constituted a practice of inhuman and degrading treatment and punishment
in violation of Article 3 ECHR® In the cases brought by Cyprus against Turkey,

oL Cyprus v. Turkey I, Application No 6780/74, Report of the Commission, 10 July 1976; Cyprus v. Turkey
11, Application No 6950/75, joined to Cyprus v. Turkey I, Cyprus v Turkey III, Application No 8007/77,
Reports of the Commission, 12 July 1980 (Conf., Interim) and 4 October 1983; ECtHR, Cyprus v
Turkey IV, Application n® 25781/94, 10 May 2001.

°2 ECtHR, Denmark v. Turkey, Application No 34382/97, 5 April 2000.

> ECtHR, Georgia v Russia I, Application No 13255/07; Georgia v. Russia II, Application No 38263/08.
In Georgia v. Russia I, for instance, Georgia alleges the existence of a Russian administrative practice
involving the arrest, detention and collective expulsion of Georgian nationals from the Russian
Federation in autumn 2006. (See http:/www.humanrightseurope.org/2011/02/georgia-v-russia-
judges-take-evidence/).

°* Nowak, supran® 11, 166.

> The Greek Case. Denmark, Norway, Sweden and the Netherlands v. Greece, Application Nos 3321/67;
3322/67;3323/67; 3344/67, Report of the Commission, 5 November 1969, http://cmiskp.echr.coe.int/
tkp197/portal.asp?sessionld=69458958&skin=hudoc-en&action=request; The Second Greek Case.
Denmark, Norway and Sweden against Greece, Application No 4448/70, Report of the Commission, 4
October 1976, http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/search.asp.

% France, Norway, Denmark, Sweden, Netherlands v. Turkey, Application Nos 9940/82, 9941/82,
0942/82/, 9943/82, 9944/82, Report of the Commission, 7 December 1985 (conf., concluded by
friendly settlement.)

" They were joined by France in the complaint against Turkey.

% See Nowak, supran® 11, 166 for details.

9 ECtHR, Case of Ireland v. the United Kingdom, 18 January 1978, http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/
search.asp.
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the Court ascertained gross and systematic human rights violations committed by
the Turkish occupying forces.!® Georgia v. Russia I & Il remained pending as of
September 2013: the cases were relinquished to the Grand Chamber in December
2009 and April 2012 respectively.

The potential of the inter-state complaints procedure is particularly evi-
denced in the cases brought for genuine human rights concerns. In the cases
against the Greek military junta, the European Commission of Human Rights
conducted an onsite visit and established gross and systematic human rights vio-
lations of almost all rights under the ECHR. In result, the Committee of Ministers
was about to exclude Greece from the CoE when the Greek government decided
to leave the organization. It was also the pressure of this move which was consi-
dered as ultimately instrumental in bringing down the military junta in 1974 and
replacing it with a democratic government (with Greece being welcomed back to
the CoE)."® While in the case of the serious human rights violations committed
under the Turkish government in the early 1980s a friendly settlement was rea-
ched, this also spurred a shift towards democracy and brought Turkey closer to
the European human rights system.'*

In short, inter-state applications, especially when they are brought on
genuine human rights grounds, are rather effective to address grave human rights
violations. Still, the inter-state complaints procedure remains remarkably little
used. States seem highly reluctant to complain about another state’s deficient
human rights situation before the ECtHR. To exemplify, when the Parliamentary
Assembly invited states parties to bring an application against Russia on account
of the serious human rights violations in Chechnya, no government followed
suit.!® This, on the one hand, due to the fact that inter-state complaints are di-
plomatically considered to be highly unfriendly acts and states appear hesitant to
bring a complaint “merely” on human rights grounds. Moreover, the inter-state
complaints procedure is very formalised, cumbersome and complex. States thus
seem to prefer other fora to express concerns about human rights violations, in-
cluding the UN Human Rights Council, the OSCE, EU foreign relations, bilateral
diplomatic channels or development policies.

'WECHR, Case of Cyprus v. Turkey, 10 May 2001, http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/search.asp.
'Nowak, supran® 11, 166.

1921d., 167.

13PACE Recommendation 1456 (2000), 6 April 2000, HRLJ 21 (2000) 286.
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6.2. Individual Complaints/Applications

Much more effective than the inter-state was the individual complaints pro-
cedure. After a slow start in its first decades, the procedure started to take off since
the 1980s and even more so in the 1990s.'®* Especially since the entry into force of
Protocol No 11, the number of individual applications before the ECtHR has skyro-
cketed. To exemplify, alone in 2012 65.150 new applications were brought to the
attention of the Court.!® This is more than in the entire period between 1959 and
1999.1% However, merely a tiny fraction of these cases —around 8 % — is declared ad-
missible. Reasons for this exponential increase of cases are, first, the growing know-
ledge about the Court on the part of individual applicants as well as NGOs. This was
especially supported by Protocol No 11% establishment of a permanent court with
binding jurisdiction on all member states to which individuals have direct access.
Another reason is the huge increase in the number of countries which have accepted
the ECtHR’s jurisdiction since 1989 — from 22 to 47 —, including most significantly
post-communist states.'"”

a. Subject matters

As regards the subject matters of individual applications, the ECtHR had
to deal with a huge range of issues.'® A statistical appraisal of violations establi-
shed between 1959 (the ECtHR’ establishment) and 2012 showed that most of
the violations (43.99 %) concerned the right to fair trial (Art 6 ECHR): the ECtHR
established delays in the hearing of cases — such as not to be conducted “within a
reasonable time” —in 26.37 % of cases and violations of other aspects of the right to
a fair trial™® in 21.10 % of cases. The second largest share of violations concerned
the protection of the right property (Art 1 of Protocol No 1) amounting to 12.96 % of
the cases, with an increase of property related cases particularly in recent years. This
was followed by violations of the right to personal liberty and security (Art 5 ECHR)
which amounted to 11.74 % of all violations, including violations of the maximum
length of detention on remand or the preventive detention of terrorists, children or

1%% For details, see eg C Tomuschat, “The European Court of Human Rights Overwhelmed by Applications:
Problems and Possible Solutions”, in R Wolfrum and U Deutsch (eds), The European Court of Human
Rights, Overwhelmed by Applications: Problems and Possible Solutions, Springer, 2009, 1, 6 et seq.

105 See ECtHR, Analysis of Statistics 2012, http://echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=reports, 4.
106 Id.

197 Harris, O’Boyle & Warbrick, supra n® 4, 35.

108 1d., 32 et seq.

199 ECtHR, Overview 1959-2012. ECHR, http://echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=reports, 3.

1% Other aspects of Art 6 include the right of access to a court, with national tribunals not complying with
the requirements of an independent and impartial tribunal and the equality of arms.
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deportees.'! Alarmingly, in 8.36 % of cases, the prohibition of torture and inhuman
or degrading treatment or punishment (Art 3 ECHR) has been found breached, par-
ticularly in cases of ill treatment of persons in detention or extradition in the face of
the death row phenomenon.'!

The approximately 10.62 % of violations of “other rights” '® include a large
variety of further issues: Violations were found of the right to privacy and family
life (Art 8 ECHR), which was dynamically interpreted by the ECtHR in a way for
instance as to include the necessary respect of the rights of homo- or transsexuals.!'*
Again other cases concerned violations of the right to freedom of expression (Art 10
ECHR), especially the freedom of the press.

In result, while the ECtHR has dealt with a wide range of different subject
matters, nearly half of all violations found seemed to concern procedural rights and
due process guarantees (Art 6 ECHR).

b. Respondent States

More than half of the totality of the judgments which the ECtHR delivered
between 1959 and 2012 concerned only five CoE member states: Turkey (2,870
judgments, 18.00 %), Italy (2,229 judgments, 13,98 %), Russia (1,346 judgments,
8,44 %), Poland (1,019 judgments, 6,39%) and Romania (938 judgments, 5,88
%).'"> Although these figures refer to the number of judgments, not violations, they
are indicative insofar, as in over 83 % of the total number of judgments, the Court
found at least one violation of the ECHR by the respondent states.''®

Generally, the Court’s judgments have highlighted certain problems consi-
dered “typical” for the respective states. Put differently, the ECtHR revealed the diffe-
rent states’ “blind spots”. According to Harris, O'Boyle & Warbrick!"”, in the United
Kingdom the Court has thrown a spotlight on prisons, resulting in an antiquated
system of prison administration being brought up to date. In the Netherlands and
Sweden, the Court has highlighted the absence of judicial control over executive ac-
tion in such areas as the licensing of commercial activities. In Italy, it has repeatedly
found delays in the administration of justice, with a notorious length of trial procee-
dings. In Central and Eastern European states, the ECtHR has revealed problems in
the restitution of property and various weaknesses in the administration of justice

" ECtHR, Overview 1959-2012, supra n°® 109, 5. See also Harris, O’Boyle & Warbrick, supra n° 4, 32.
12 ECtHR, Overview 1959-2012, supra n® 109, 5.

13 1d, 5.

'!* Harris, O’Boyle & Warbrick, supra n® 4, 32-33.

15 ECtHR, Overview 1959-2012,, supra n® 109, 3.

16 Id. 3.

17 See Harris, O'Boyle & Warbrick, supra n® 4, 33.
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left over from the former Soviet systems, including the problem of non-enforcement
of judicial decisions. In Russia, special attention was given to deficient prison condi-
tions. Consequently, the ECtHR has drawn attention to specific countries and typical
problems there, which may be used as starting point for reform. The individual
complaints procedure thus also served to highlight endemic and systematic malfunc-
tioning in the respective states.

7. BALANCE AND PERSPECTIVES
7.1. The European System for the Protection of Human Rights as Success Story

The European model of human rights protection is a success story in many
respects. Already at the time of its establishment in the 1950s, the ECtHR was the
first model of a binding court which, at the international level, granted individuals
access to and remedy for human rights violations. The Court’s effectiveness and ins-
titutions were subsequently further strengthened, culminating in the establishment
of a permanent and single Court with obligatory jurisdiction on all states parties with
the entry into force of Protocol No 11 in 1998. Since its beginnings, an increasing
number of countries has ratified the ECHR and thus accepted the jurisdiction of the
ECtHR. This resulted in today the Court having jurisdiction over 800 million people.

Likewise the ECtHR’s human rights protection has materially broadened and
improved. On the one hand, the adoption of several Protocols has extended the subs-
tantive scope of the ECHR."® First and foremost, the ECtHR’ jurisprudence and its
dynamic and evolutionary interpretation of the ECHR as a “living instrument” have
contributed in keeping the Convention “up-to-date” in the light of societal changes.
It is especially with respect to the right to privacy and family life (Art 8 ECHR) that
the Court’s dynamic interpretation has shown its full potential. The ECtHR inter-
preted the Convention in the light of present day conditions, in areas such as child
care, aircraft noise, transsexual rights, the choice of a child’s name, application of
immigration rules or disclosure of medical records.'*

Also, the ECtHR’ influence on the national legal orders in states under its
jurisdiction is considerable, with the ECtHR having a positive impact and contribu-
ting to raising of the level of human rights protection in the respective states. As ob-
served by Nowak, judgments of the ECtHR have often triggered far-reaching changes

118 See supra Section 3 for details.

19 Wildhaber, supra n® 27, 2. The interpretation of the ECHR as “living instrument” was first used in a
corporal punishment case: ECtHR, Tyrer v. the United Kingdom, 25.4.1978, Series A No 26, 31.
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in the legal orders of numerous states.'?® The ECtHR has thus contributed to the
harmonization of law in the states under its jurisdiction in view of aligning it with
the different states’ human rights obligations. To exemplify, against the background
of violations established by the Court, Austria has lifted the public broadcasting
monopoly. Austria likewise amended its code of criminal procedure several times
and radically reformed its legal remedy system concerning administrative acts by
introducing independent administrative tribunals.

What is more, the European system of human rights protection has served
as model for other regional systems.'*! The Inter-American and the African systems
for human rights protection draw on the European experiences. The two-track
monitoring mechanisms of both, with the Inter-American and African Commis-
sions serving as first instance for victims of human rights violations and the Inter-
-American and African Courts of Human (and Peoples’) Rights acting as second
instance in states which have accepted their jurisdiction, are very comparable to
the European system before the entry into force of Protocol No 11. In addition,
the case law/jurisprudence of the ECtHR is drawn upon and referred to by other
international tribunals,'** most recently even by the International Court of Justice
in the Diallo case.'”

Finally, the sheer number of individual complaints, more than 65.000
annually,'** evidence the ECtHR’s success. As some commentators held, they are
partly due to the fact that numerous states with comparatively weak standards of
human rights protection were integrated into the CoE since the beginning of the
1990s in particular.'” Still, the huge number of complaints also proves the growing
awareness and knowledge concerning the Court and its acceptance by the people

120 See Nowak, supran® 11, 171.
1211d., 159.

122For the Inter-American Court of Human Right’s references to the ECtHR’ jurisprudence, see eg G
Neumann, “Import, Export and Regional Consent in the Inter-American Court of Human Rights”, in
19 European Journal of Human Rights 2008, 101.

121CJ, Ahmadou Sadio Diallo (Republic of Guinea v. Democratic Republic of Congo), Judgment of 30
November 2010, para 68.

12#See ECtHR, Statistics 2012, supra n°® 105, 4.

15 Nowak, supra n° 11, 159: “After the end of the Cold War, the CoE favoured the speedy admission
of central and eastern European countries in transition, irrespective of their state of development
concerning democracy, the rule of law and human rights. Typical examples of rushed acceptance —
measured by the political situation at the time — are Albania, Croatia, the Ukraine and the Russian
Federation in 1995 and 1996, and more recently Georgia, Armenia, Azerbaijan, Bosnia and
Herzegovina, as well as Serbia and Montenegro. ... Because of this enlargement policy, many states
with a less than satisfactory perception of the rule of law have ratified the ECHR. As a result the ECtHR
is flooded with complaints from states without effective remedies at the national level (as in Russia).”
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under its jurisdiction. In total, in its 53 years of existence, the ECtHR has delivered
more than 16,000 judgments.'?®

It seems safe to conclude accordingly that the European system of human
rights protection with the ECtHR at its centre has proven to be highly successful
from various perspectives.

7.2. The ECtHR: a Victim of its own Success?

Exactly the system’ success appears however also to be its biggest pro-
blem. The ECtHR’s case load has led to a remarkable increase in the length of
proceedings. Given the huge backlog of cases sometimes proceedings take up to 4
years or even longer.'?” Commentators highlighted the irony that the ECtHR might
be considered to infringe Article 6 ECHR, the right to be tried within a reasonable
time, which it enforces against states. Accordingly, the ECtHR has repeatedly been
labelled “victim of its own success”.'?®

In fact, it proves more and more difficult for the Court to deal with the
sheer number of applications. The actual backlog of cases is of 128.100 cases.'**

The number of cases submitted to the Court are likely to further increase
in the future.' In fact, more than half of the 128.100 applications were brought
against one offour states: Russia, Turkey, Italy and Ukraine."*! In view of the gro-
wing number of cases, also the length of proceedings is likely to increase. Thus, is
the very sign of the Court’s success also its undoing?

7.3. Appreciation

The adoption of Protocol No 14 (entry into force in June 2010) addressed,
to a certain extent, the dilemma of the Court’s growing case-load. Protocol No 14,

126See ECtHR, Overview 1959-2012, supra n°® 109, 3.

27In 2004, 2000 applications (4 %) had been pending for more than 5 years. See Harris, O’Boyle &
Warbrick, supra n° 4, 35, for further reference. See also M Villiger, “Fair Trial and Excessive Length
of Proceedings as Focal Points”, in R Wolfrum and U Deutsch (eds), The European Court of Human
Rights, Overwhelmed by Applications: Problems and Possible Solutions, Springer, 2009, 93.

128See Mackenzie, Romano, Sands and Shany, supra n® 9, 357.

'2ECtHR, Statistics 2012, supra n° 105, 4.

130See Harris, O'Boyle & Warbrick, supra n°® 4, 35.

BIECtHR, Statistics 2012, supra n° 105, 5. Harris, O'Boyle & Warbrick opine that while the number
of applications against Turkey might fall, those against Central and East European states are likely to
continue rising for some time. (Id., 35).
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as stated, provides for a streamlining of the court’s proceedings,'*? by, at first, redu-
cing the number of judges required for deliberation. Furthermore, it is now under
certain conditions within the competence of one single judge — rather than of a
three judge Committee — to reject clear-cut cases. Three judge Committees, inver-
sely, may, in principle, also decide the merits of cases with well established case law;,
and the number of judges in the Chambers can be decreased from 7 to 5. Likewise
materially, access to the Court was made more difficult: The ECtHR’s competence to
reject cases if the applicant has not suffered “a significant disadvantage” raised the
substantive threshold of admissibility and should decrease the number of cases ac-
cordingly."” Still, it seems unlikely that these procedural and institutional reforms
are able to resolve the problem of the ECtHR’s enormous caseload."*

An inevitable additional means seems to increasingly focus on/shift atten-
tion to the countries of origin, which are found in violation of their obligations.'*
In fact, it was held that over 60 per cent of the judgments on the merits concern
repetitive violations resulting from structural problems in states which have not
been rectified or acceptably addressed following judgments against them.'* Ac-
cordingly, the newly introduced competence of the Committee of Ministers to refer
cases of non-compliance back to the Court is a step in the right direction.”” Also,
the ECtHR5 pilot judgment procedure!®® seems a promising response to repetitive
cases.'” Apart from finding an individual violation of Convention rights, a pilot
judgment identifies a systematic malfunctioning at the national level, recognizes
that general measures are called for and suggests the form such general measures
may take in order to remedy the defect. At the same time, the ECtHR adjourns all

32In accordance with estimates the backlog of cases may be reduced by at least 25% through the
introduction of Protocol No 14 (Speech of ECtHR’ President Costa, January 2007).

33Villiger estimated that the gain might be 5-10%, mostly related to lengthy proceedings (Art 6 ECHR).
(Villiger, supran® 127, 99).

34 Other proposals to address the problem of the ECtHRS increasing case load include briefer and more
rapid drafting techniques, the encouragement of friendly settlements, a prioritisation of most severe
cases with danger for life and limb and the adoption of a new Convention on remedies. (See id, 95 et
seq.).

> Tomuschat, supra n® 104, 9 et seq, refers to the positive example of Germany’s Verfassungsbeschwerde
as to how the requisite review processes can work at national level.

13 See also P Leach, “On Reform of the European Court of Human Rights”, 6 European Human Rights Law
Review 2009, 725, 727.

137See Protocol No 14.

138 Since Broniowski v. Poland in 2004 the Court had issued seven judgments that are expressly identified
as pilot judgments by the Court itself. See M Fyrnys, “Expanding Competences by Judicial Lawmaking
— The Pilot Judgment Procedure of the European Court of Human Rights”, 4 German Law Journal
2011, http://www.germanlawjournal.com/, for further reference.

199See L Wildhaber, “Pilot Judgments in Cases of Structural or Systemic Problems on the National

Level”, in R Wolfrum and U Deutsch (eds), The European Court of Human Rights, Overwhelmed by
Applications: Problems and Possible Solutions, Springer, 2009, 69, for further reference.
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other pending individual applications which are caused by this defect.’* Systema-
tic wrongs at the national level may thus be addressed and the Court’s case load is
eased accordingly given that it is dispensed from hearing certain repetitive cases.'*!

The pilot judgment procedure — with its halt/adjournment of all similar
cases — is a step away from the idea of universal access to justice and individual
relief in case of human rights violations. Rather, it shifts the focus to measures
needed to address systemic problems at domestic level. Likewise, the new subs-
tantive admissibility criterion establishing a minimum threshold of seriousness of
violations, evidences a move away from the idea of universal relief. Put differently,
the ECtHR seems on its way to become a true “European Constitutional Court for
Human Rights”. In our view, given the ECtHR’ case load, the move towards a more
constitutional role seems unavoidable.'** It will also increase the responsibility of
individual nation states to live up to their human rights obligations.'* More than
50 years after the establishment of the ECtHR, it is perhaps time to increasingly
“throw the ball back” to the respective states.'** This seems particularly plausible in
the European regional context of, in principle, consolidated democracies.

140 Id
1#15till, as held by Wildhaber, a lot depends on the receptiveness of states to remedy the violation. (Id., 75.)

425, Greer, The European Convention on Human Rights: Achievements, Problems and Prospects, 2000, 7:
“The Court is already ‘the Constitutional Court for Europe’, in the sense that it is the final authoritative
judicial tribunal in the only pan-European system.” See also L Wildhaber, “A Constitutional Future
for the European Court of Human Rights?”, 23 Human Rights Law Journal 2002, 161, 162. See
furthermore Harris, O’Boyle & Warbrick, supra n® 4, 36, who affirm that rather than focusing on doing
individual justice, the ECtHR should focus more on general rulings and key selected cases providing
general guidance.

¥ See eg Tomuschat’s proposition to make especially the highest national courts guardians of the ECHR.
(Tomuschat, supra n® 104, 16). See also Andenas’ and Bjorge’s analysis of the considerable role of
national judges as regards the ECHR’s implementation in domestic jurisdictions. M Andenas and E
Bjorge, “National Implementation of ECHR: Kants Categorical Imperative and the Convention” in
A Follesdal, B Schlutter and G Ulfstein (eds), The European Court of Human Rights in a National,
European and Global Context, CUP 2011 (forthcoming).

#¥n accordance with Wildhaber: “The principal and overriding aim of the system set up by the European
Convention on Human Rights is to bring about a situation in which in each and every Contracting
State the rights and freedoms are effectively protected. That means primarily that the relevant structures
and procedures are in place to allow individual citizens to vindicate those rights and to assert those
freedoms in the national courts.” (Wildhaber, supra n® 27, 1).
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Europa. 2.3. Prevalencia del elemento nacional en cuanto al sistema de control. 3. El
incremento de la proteccién de derechos humanos en Europa: el fortalecimiento del
internacional. 3.1. Incremento de los estandares materiales de proteccion. 3.2. Am-
pliacion geografica . 3.3. Fortalecimiento institucional. 3.4. Las demandas individua-
les como signo del éxito. 4. Desafios para la emergencia de un nuevo derecho publico
Europeo basado en Derechos Humanos. 4.1. El TEDH: victima de su propio éxito?
4.2. Problemas estructurales y casos repetitivos indicando una falta de ejecucion. 4.3.
Desafios politicos: el retorno al nacional en algunos paises. 4.4. Appreciacion de los
desafios. 5. Soluciones: hacia el supranacional? . 5.1. Soluciones del Protocolo n.° 14.
5.2. Las sentencias piloto. 5.3. Asistencia technica durante la ejecucion. 5.4. Princi-
pio des subsediaridad del Prétocolo n.° 15. 6. Evaluacion final: rasgos de un nuevo
derecho publico basado en derechos humanos.

1. INTRODUCCION

Primeramente, he cambiado ligeramente mi titulo para ser mas especifico. Asi
que trataré de analizar la emergencia de un nuevo ius publico comune desde la perspectiva
del sistema de proteccion de Derechos Humanos en Europa.

A mi parecer, hay tres ingredientes principales de ese nuevo derecho publico
fondado en derechos humanos:

1. estandares internacionales fuertes de proteccion de derechos humanos;

2. mecanismos/instituciones eficaces de control (como el TEDH) y el acceso di-

recto del individuo a esos mecanismos;

3. la efectiva ejecucion/implementacion de las sentencias a nivel nacional por

parte de los estados.

Esen laluz de esos “ingredientes”/ejes de analisis que voy a abordar mi tematica y
distinguir entre los aspectos nacionales, internacionales y supranacionales de proteccion.

Voy a argumentar que observamos un desarrollo importante de un enfoque en
la soberanid nacional en los inicios del sistema despues la Segunda Guerra Mondial, ha-
cia un resfuerzo del internacional con un papel siempre mas importante del TEDH. No
obstante, hay tambien importantes desafios, que estan resueltos, como voy a demostrar,
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con una postura por parte del TEDH que tiene rasgos de supranacionalidad (al menos de
hecho/entendido en el sentido largo), sobre todo en lo que concierne la ejecucion/super-
vision de la ejecucion de las sentencias del TEDH. Eso, no obstante, en fuerte dialogo con
instituciones nacionales.

Estructuraré mi conferencia de la siguiente manera. En primer lugar, comen-
zaré por una perspectiva historica, donde observamos una cierta emfasis sobre la so-
berania nacional asi que cuesta a las instituciones de proteccion de derechos humanos
de afirmarse (parte 2). Trataré, entonces, el gradual incremento de la proteccion de de-
rechos humanos en Europa: en lo que concierne estandares substantivos, la extension
geografica/territorial de la proteccion vy el fortalecimiento sucesivo de las instituciones
y de los procedimientos. Asi que observamos un fortalecimiento del internacional. De-
dicaré la cuarta parte a los desafios encontrados por el TEDH: su case-load, la falta de
ejecucion de ciertas sentencias y un cierto retorno al nacional en algunos paises. Basado
en eso voy, en la quinta parte, analisar posibles soluciones y respuestas ya adoptadas
que, a mi parecer, tienen signos de supranacionalidad, almenos de hecho. En una apre-
ciacion final voy a definir algunos rasgos del nuevo derecho publico basado en dere-
chos humanos.

2. CONTEXTO HISTORICO: LA PREVALENCIA DEL NACIONAL

2.1. Contexto historico

El contexto historico de 'adopcion de la Convencion Europea de Derechos Hu-
manos y del establecimiento del TEDH en los afios 1950s era muy distinto al contexto de
hoy difa. Sus origenes se sittian en la situacion posterior de la Segunda Guerra Mundial.

El Consejo de Europa, la Convencion Europea de Derechos Humanos y también
el establecimiento del TEDH constituyeron, en cierta medida, “respuestas” a las atrocida-
des de la guerra. Sobre todo 'Alemania de Hitler y el Nacionalsocialismo habian demos-
trado que no era suficiente confiar a los Estados la proteccion de los derechos humanos
a nivel nacional. Al contrario, una proteccion internacional era necesaria. También, el
Consejo de Europa y el TEDH en su seno han de valorarse como instrumentos para limi-
tar a los gobiernos fascistas en Espania y en Portugal de esa época, asi como al comunismo
en la Unidn Soviética.

2.2. “Ingredientes” de un nuevo derecho publico en el Estatuo del Consejo de Europa

Asi que, ya tenemos los “ingredientes” de un nuevo derecho publico dentro del
Estatuto del Consejo de Europa. Se sostiene sobre 3 “pilares” (Siulen): los derechos hu-
manos, el estado de derecho (rule of law) y la promocion de una democracia pluralis-
ta. Solamente Estados que se adhieren a esos valores pueden gozar de la condicion de
miembros del Consejo. De acuerdo con el Articulo 8 del Estatuto, dichos Estados pueden
también llegar a ser excluidos del Consejo en el caso de que violen gravemente aquellos
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valores. Lo que es mas, si un Estado quiere integrarse en el Consejo de Europa, tiene que
comprometerse a ratificar la Convencion Europea de Derechos Humanos.

2.3. Prevalencia del elemento nacional en cuanto al sistema de control

Aunque ya tenfamos los “ingredientes” de un nuevo derecho publico, pero las
instituciones para protegerlos eran mucho mas debil que hoy dia. El elemento nacional
queda fuerte. De hecho, en esa epoca, no existia ain una “cultura” de proteccion de de-
rechos humanos por via juridica, ni una institucién — ain menos un tribunal — para la
proteccion de derechos humanos a nivel internacional.

Asi que, la mayoria de los Estados europeos no aceptaron la jurisdiccion vincu-
lante del TEDH que diera acceso directo a individuos cuando adoptaron la CEDH. De
manera que la Convencion establecia solamente un procedimiento obligatorio al que los
Estados debian someterse cuando ratificaron la Convencion: el mecanismo de deman-
das interestatales ante la Comisién de Derechos Humanos y el Comité de Ministros. El
sistema de demandas individuales y la jurisdiccion de la Tribunal Europeo de derechos
humanos fueron opcionales. De esta manera, existia un sistema de “dos pasos” para los
Estados que aceptaron la jurisdiccion del Tribunal: la Comisién Europea, que actuaba
como primera instancia para violaciones de derechos humanos, y el TEDH como segunda
instancia. (Similar al modelo que existe hoy en dia en el sistema interamericano de dere-
chos humanos). Eso, y los pocos casos que llegaron ante el Tribunal Europeo, hizo que el
elemento de control internacional era atin debil.

Lo que es mas, tambien el papel bastante importante del Comité de Ministros,
organo politico integrado por los ministros de asuntos exteriores de los Estados miembros
0 sus representantes, que poseia una cierta funcion respecto al restablecimiento de una
violacion, debelita el sistema de control. En suma, el enfoque sobre la soberania nacional
era mucho mas grande que hoy dia.

Las transformaciones politicas y juridicas en las 6 décadas posteriores fortalecie-
ron el elemento internacional y “prepararon el trasfondo” para 'emergencia de un nuevo
derecho publico Europeo fondado en los derechos humanos.

3. EL INCREMENTO DE LA PROTECCION DE DERECHOS HUMANOS EN EUROPA: EL FOR-
TALECIMIENTO DEL INTERNACIONAL

Es la Convencion Europea de derechos humanos y sus 14 protocolos los que
mas demuestran el avance del sistema durante los ultimos 60 arios. Comenzaré con los
estandares materiales de proteccion.

3.1. Incremento de los estandares materiales de proteccion

En cuanto a estandares, observamos el gradual incremento del nivel de pro-
teccion material. En 1950, los Estados podian convenir un nivel de proteccion mas
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bajo que a dia de hoy. Eso es lo que explica que posteriormente fuesen adoptados de
manera progresiva los diferentes protocolos adicionales, ampliando el nivel de pro-
teccion mostrando el paulatino desarrollo de los respectivos estandares regionales.
Pondré dos ejemplos: la abolicion de la pena de muerte como excepcion al derecho a
la vida, y la prohibiciéon de la discriminacion.

1.) El derecho a la vida ya fue garantizado por el Articulo 2 de la Con-
vencion Europea de 1950. No obstante, contenia una excepcion general relativa
a la pena de muerte. Si una persona era condenada a muerte por un tribunal por
la comision de un delito tipificado en la ley, ello no constituia una violacion de la
Convencién Europea. Durante el transcurso de los afios 80, con la adopcion del
Protocolo No 6, los Estados podian ponerse de acuerdo en prohibir la pena de
muerte al menos en tiempos de la paz. El Protocolo No 6 resulté bien aceptado y
ratificado por todos los estados miembros con la excepcion de la Rusia. Pero la evo-
lucion no se quedo ahi: en 2002, con el Protocolo No 13, impuso una prohibicion
incondicional para la pena de muerte. También para tiempos de la Guerra, siendo
ratificado por 42 Estados.

2.) Otro ejemplo del incremento de los estandares de proteccion fue la
prohibicién de la discriminacion. El Articulo 14 de la Convenciéon Europea de 1950
estableci¢ originariamente una prohibicion de la discriminacion, pero solo como
derecho accesorio, lo que es decir tanto como que el individuo tnicamente podia
invocar la existencia de una discriminacion solo junto a una violacion de otros de-
rechos de la Convencion. Ahora, con el Protocolo No 12, adoptado en el anio 2000
existe una interdiccion no accesoria de la discriminacion respecto a todos los dere-
chos garantizados “por la ley.” Existe, merced a ello, una prohibicion mas amplia,
por razones como la edad, la orientacion sexual o la incapacidad fisica o mental.

Si bien es cierto que no todos estados miembros han procedido a ratificar la
totalidad de los protocolos adicionales, se observa la emergencia de un nuevo dere-
cho publico, como ius constitutionale comune Europea, con estandares materiales
mas extensos. Se observa una evolucién hacia un mayor nivel de protecciéon en los
ultimos 6 decadas en Europa.

3.) Otro elemento importante que reenfuerza/fortalece los estandares ma-
teriales es la jurisprudencia misma del Tribunal Europeo. Interpreta la Convencion
Europea como “living instrument” que tiene que ser adaptada por una interpreta-
cion dinamica a la evolucion del tiempo.

En su desarrollo dindmico de los estandares europeos, el TEDH asigna un
rango importante al derecho comparado. Para determinar si hay lugar al aumento
del estandar de proteccion, se basa en los ordenes normativos (“Rechtsordnungen”)
de los paises Europeos, examinando si un numero suficiente de Estados ha acep-
tado el estandar respectivo. Este es un método exigente, que obliga a los Estados a
aumentar continuamente los niveles de proteccion. Ejemplos de este aumento en la
proteccion serian los casos de derechos de homo- o transexuales o de la unificacion
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familiar de inmigrantes protegidos por el Art 8, que involucran los derechos a la
vida privada y a la familia. Asi que observamos un desarrollo de estandares también
por la jurisprudencia del TEDH.

3.2. Ampliacion geogrdfica

No solamente el nivel de proteccion se ha vuelto mas intenso. También existe
una mayor intensidad en el ambito geografico de tutela. En 1950 el Consejo de Europa
tenfa solamente 14 estados miembros. En la actualidad son 47 los que forman parte de
dicho organismo, habiendo ratificado todos ellos la Convencién Europea. Este incremen-
to se produjo, de hecho, después de la desmembracion de la Union Soviética en 1989,
cuando se pasa de 22 a 47 Estados. En la actualidad paises como Azerbaijan, Armenia,
Rusia y la Turquia son miembros del Consejo de Europa y parte de la Convencién de
derechos humanos. El tltimo de ellos, Montenegro. Actualmente, solamente Bielorusia,
Kosovo y el Vaticano no son parte de la Convencion europea.

El ntimero de Estados que ratifican los protocolos adicionales aumenta continua-
mente, observandose un incremento del estandar material de proteccion en los distintos
paises. Gracias a esa integracion regional producida también desde el punto de vista geo-
grafico, hoy dia, la Corte Europea es el guardian de los derechos humanos de 800 millo-
nes de personas. Una cobertura geografica importante, lo que tiene el nuevo ius comune
publico Europeo.

3.3. Fortalecimiento institucional

Talvez lo mas importante desarrollo con respecto al advenimiento del nuevo
derecho publico es a nivel institucional. Asi que sobre todo la historia institucional
del Consejo de Europa refleja el fortalecimiento del sistema internacional de la pro-
teccion de derechos humanos. Varias reformas fortalecieron la eficacia de ese sistema,
acabando por configurar el acceso al Tribunal Europeo como un derecho individual.
(En 1950, como he dicho, el sistema de demandas individuales y la jurisdiccion de
la Corte Europea de derechos humanos fueron opcionales.) El Protocolo No 11, que
entrd en vigor en 1998, suprimié la Comision y establecié un Tribunal permanente
y Unico con jurisdiccion obligatoria para todos los Estados parte de la Convencion.
El Protocolo No 14 contribuy6 atun mas al “streamlining” y a fortalecer el control
internacional.

Otro ejemplo de la proteccion mas intensa y objetiva fue la sucesiva reduc-
cion del papel del Comité de Ministros. Hoy dia solamente lleva a cabo un control
sobre la ejecucion de las sentencias dictadas por el Tribunal. Se observa asi como el
elemento politico fue erradicado del procedimiento de decision, siendo sustituido
por el Tribunal europeo como un 6rgano jurisdiccional. Existe hoy dia una plena
judicializacion de la proteccion de derechos humanos en Europa.
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3.4. Las demandas individuales como signo del éxito

Asi que tenemos un Tribunal unico Europeo a lo cual individuales en todos los
47 estados miembros pueden acudir. Se distinge del sistema inicial que establecia sobre
todo demandas interestatales como medida en caso de violacion y refleja el cambio del
derecho tradicional internacional publico, horizontal, que se fonda en la reciprocidad
entre etados. Es importante sobre todo porque demandas interestatales no han bien fun-
cionado en el ambito de derechos humanos: durante los ultimas 60 anos, no mas que 15
demandas se han interpuestas y, lo que es mas, la mayoria parece fundarse no tanto en
supuestas vulneraciones de los derechos humanos, sino fundamentalmente en motivos
politicos. Distinto para las demandas individuales. Gracias al éxito de las demandas in-
dividuales, el TEDH ha dictado mas de 16,000 sentencias entre 1959 y 2012 (53 anos).
Han contribuido a un “case law” importante del TEDH, demostrando su papel importan-
te como guardian internacional de derechos humanos.

Para resumir, el sistema de proteccion Europeo de derechos humanos ha visto
mucho desarrollo desde sus inicios en los anos 1950. Sobre todo en lo que concierne el
sistema de control internacional tenemos un fortalecimiento marcado que restringe la
soberania nacional.

Todo bien, entonces, tenemos una “victoria” del internacional? No necesaria-
mente, desafortunadamente. Porque, como voy a mostrar en la proxima parte, hay bas-
tantes desafios que limitan el papel del TEDH como guardian del nuevo orden de derecho
publico Europeo fundado en derechos humanos.

4. DESAFIOS PARA LA EMERGENCIA DE UN NUEVO DERECHO PUBLICO EUROPEO
BASADO EN DERECHOS HUMANOS

De cierta manera es por su éxito enorme, que el sistema Europeo de proteccion
de derechos humanos esta expuesto a esos desafios.

4.1. El TEDH: victima de su propio éxito?

Primeramente, el TEDH ha sido tan exitoso y bien aceptado, que el numero de
demandas individuales amenaza su papel como guardian del orden internacional. Sola-
mente en 2012 se interpusieron mas que 65.000 nuevos recursos; si bien s6lo una peque-
fia proporcion es susceptible de ser admitida. De todos modos, ello no deja de ser el fiel
reflejo de que cada vez un mayor nimero de personas son conocedoras de la existencia
del Tribunal Europeo y de su disponibilidad para defender sus derechos. Resulta en un
“case load” que el TEDH no puede bien manejar. En 2012, el backlog de casos estaba con
128,000 casos. El numero de casos ha conducido a que algunos procedimientos duren
4 e incluso mas anos. El Tribunal Europeo, asi, ha sido nominado “victima de su propio
éxito”, al punto que amenaza su papel como guardian efectivo del orden Europeo.
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4.2. Problemas estructurales y casos repetitivos indicando una falta de ejecucion

Otro desafio, estrechamente vinculado, es que muchas demandas que llegan a
la Corte tratan de problemas estructurales. De hecho, mas de 60 por ciento de supuestos
se relacionan con violaciones repetitivas de problemas sistemicos, no rectificados tras una
primera sentencia condenatoria. Tales problemas incluyen, por ejemplo, la duracion de
procedimientos domesticos (“length of proceedings”); la falta de ejecucion de decisiones
de tribunales nacionales/domesticos; o las condiciones de detencion en las prisiones. Eso
sobre todo en paises como Rusia, Turquia o Ukraine.

Visto de otra perspectiva, los casos repetitivos indican la falta de ejecucion
de algunas sentencias del TEDH. Conciernen, sobre todo, las categorias de problemas
complejos/estructurales antes mencionados (como la duracion de procedimientos do-
mesticos delante tribunales; condiciones en prisiones o también esquemas de restitu-
cion de bienes expropiados por los regimenes antes comunistas) donde hay una falta
de cumpliemento o casos de mal cumplimiento. También esos casos donde no hay
ejecucion efectiva de sentencias ponen en riesgo el nuevo derecho publico Europeo
basado en derechos humanos y el Tribunal como su guardian. Por lo contrario, en lo
que concierne el pagamiento de la “satisfaccion justa” a las victimas, estados general-
mente cumplen bien (81% en 2011 selon los estadisticas del Comité de Ministros (que
supervisan la ejecucion de las sentencias)).

4.3. Desdfios politicos: el retorno al nacional en algunos paises

Finalmente, asistimos tambien a desafios mas bien politicos. Observamos un re-
torno al nacional en algunos paises. Talvez el caso mas marcado es Gran Bretana, donde el
parlamento amenazé de denunciar a la CEDH. Rechazan abiertamente al papel del TEDH
como guardian del orden de derecho publico fondado en los derechos humanos. Esa po-
sicion se entiende, entre otros, en la luz de la interpretacion dinamica y la jurisprudencia
extensa, que el TEDH adopt¢ en algunos casos.

! Cf Lord Hoffmann “The Universality of Human Rights” Judicial Studies Board Annual Lecture 19
March 2009: “The proposition that the Convention is a “living instrument” is the banner under which
the Strasbourg court has assumed power to legislate what they consider to be required by “European
public order”. I would entirely accept that the practical expression of concepts employed in a treaty
or constitutional document may change. To take a common example, the practical application of the
concept of a cruel punishment may not be the same today as it was even 50 years ago. But that does
not entitle a judicial body to introduce wholly new concepts, such as the protection of the environment,
into an international treaty which makes no mention of them, simply because it would be more in
accordance with the spirit of the times.17 It cannot be right that the balance we in this country strike
between freedom of the press and privacy should be decided by a Slovenian judge saying of a decision of
the German Constitutional Court — “I believe that the courts have to some extent and under American
influence made a fetish of the freedom of the press...It is time that the pendulum swung back to a
different kind of balance between what is private and secluded and what is public and unshielded.”?18
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4.4. Appreciacion de los desafiés

En suma, el nuevo orden publico basado en derechos humanos encuentra im-
portantes desafios que vienen del “caseload” delante el TEDH, limitando su eficacidad,
de casos repetitivos, mostrando una falta de ejecucion de/cumplimiento con sentencias
sobre todo en lo que concierne problemas estructurales y complejos; y retorno al nacional
en algunos paises como Gran Bretana. Eso amenaza/diminuye el papel del TEDH como
guardian del nuevo orden publico Europeo.

5. SOLUCIONES: HACIA EL SUPRANACIONAL?

Los desafios antes mencionados han sido tomado en cuenta en Strasbourg. Las
“respuestas”, como voy a mostrar, tienen un rasgo de supranacionalidad (de hecho) sobre
todo en lo que concierne la ejecucion y se basan en un espiritu de dialogo con institucio-
nes nacionales.

5.1. Soluciones del Protocolo n° 14

Primeramente, en el Protocolo No 14 (que entr6 en vigor en Junio 2010) hubo inten-
tos de abordar el problema del “caseload”. Por ejemplo, hay un “streamlining” en los procedi-
mientos, reduciendo el numero de los jueces necesarios para deliberacion. [de 3 a 1 en ciertos
casos de admisibilidad; de 7 a 5 en la resolucion de las cuestiones de fondo]. Por otro lado, los
supuestos de inadmisibilidad de las demandas por parte de la Corte han sido aumentados. En
la actualidad puede rechazar, ab limine, supuestos en los que el individuo no ha sufrido una
“desvantaja sustancial”. Aunque si bien es cierto que ello reduce el ntimero de casos, no es sufi-
ciente para solucionar el problema y reducir la cantidad de supuestos planteados ante la Corte.

Parece inevitable de tener que devolver los asuntos a los paises del origen que
persisten en el incumplimiento de sus obligaciones. Al nivel institucional el Protocolo No
14 introdujo la nueva competencia del Comité de Ministros de devolver/llevar casos de
incumplimiento a la corte. Eso es un paso en la buena direccion, como contribuye una
eficiente ejecucion de sus sentencias.

5.2. Las sentencias piloto

Las resoluciones del TEDH en cuanto a las medidas a adoptar en caso de vio-
laciones por parte de los estados son talvez atn mas ilustrativos por el enfoque sobre la
ejecucion a nivel nacional. Comparado con la Corte Interamericana, el TEDH ha sido
tradicionalmente bastante prudente y mesurado. Solamente establecio violaciones de la
Convencion, sin dictar en detalle las medidas que estados tenian adoptar; lo maximo era
una condena a una compensacion monetaria.

Recientemente, no obstante, el TEDH empez0 a sefialar mucho mas claramen-
te qué medidas deben ser adoptadas por los Estados. Por ejemplo, dispuso que los
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Estados deben reabrir procedimientos juridicos, revisar leyes, dejar libres a personas
detenidas ilegalmente, o restituir propiedad. También se observa que el TEDH ha em-
pezado a ordenar o recomendar remedios que penetran a fondo en la facultad legislativa
de los Estados nacionales.

Sobre todo las sentencias piloto van lejos. Los “pilot judgment proceedings” son
importantes para abordar el supuesto de los casos repetitivos donde hay una falta de eje-
cucion. Aqui, el Tribunal Europeo identifica un mal funcionamiento en el ambito nacional
y aconseja al estado qué debe hacer para cambiarlo. Al mismo tiempo no se proceden mas
los casos que conciernan a ese problema en el “docket” del Tribunal. La rationale detras:
Problemas estructurales han de ser resueltos a nivel nacional, reduciéndose en numero de
casos por la Corte, al no tener que resolver supuestos repetitivos. Al mismo tiempo, el Tri-
bunal Europea “ayuda” a autoridades nacionales, como indica de manera muy clara que
hay de hacer. Las “sentencias piloto” estan también bajo supervision elevada del Comité
de Ministros siendo dado prioridad en la ejecucion.

No hay muchos sentencias piloto hasta ahora, menos que 20 desde el primero
caso en 2004 (Broniowski v Poland); pero el numero esta creciendo (por ejemplo ya hay 7
en 2012). En cuanto a materias, sentencias piloto llevan sobre importantes problemas es-
tructurales, como el mal funcionamento del sistema de prisiones (Rusia; Italia — overcrow-
ding); la falta de ejecucion de decisiones de tribunales domesticos o la falta de un remedio
efectivo (Rusia, Ukraine); la duracion de procedimientos domesticos (Grecia, Turquia);
o la proteccion de la propiedad en el luz de expropriaciones en paises excomunistos
(Polonia (restitucion/compensacion por expropiaciones despues de WWII; Romania (por
ex comunists), BiH). Visto desde otra perspectiva, sentencias piloto llevan un rasgo del
supranacionalidad de hecho, con el TEDH empujando a la ejecucion de la sentencia en
didlogo con el estado.

5.3. Asistencia technica durante la ejecucion

Lo que es mas, hay aun mayor ayuda por autoridades nacionales durante la eje-
cucion en el cuadro de “targeted cooperation and assistance”. Esa asistencia se aplica sobre
todo en caso de problemas estructurales con un numero elevado de casos repetitvos,
como la non-ejecucion de decisiones de tribunales domesticos; la duracion de procedi-
mientos domesticos; y condiciones en prisiones. Hay proyectos en Rusia, Ukraine, Serbia,
Albania, Azerbaijan entre otros que reciben tambien ayuda financiera del “Human Rights
Trust Fund”. Parece ideal para ayudar a paises de manera constructiva de remediar los
problemas encontrados. Un aporte supranacional visto desde el resultado.

5.4. Principio des subsediaridad del Protocolo n° 15

En cuanto al “retorno al nacional” que fue a observar en algunos paises como
Gran Bretana, hay ciertas soluciones presentadas en el Protocolo No 15. De hecho, en el
Preambulo del Protocolo 15 hay una afirmacion del margen de apreciacion nacional de
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los estados, basado en el principio de la subsidiaridad. Fue controvertido, sobre todo visto
el espiritu de la Conferencia en Brighton. No obstante, de manera general, parece razona-
ble. El TEDH es el guardian ultimo del orden publico de derechos humanos en Europa,
pero tiene que respetar diferencias locales/regionales y mantener un cierto pluralismo de
aproches, a lo que sirve el margen de apreciacion de los estados. Un cierto “self-restraint”
por parte del Tribunal va a reducir también el ntimero de sus casos (“case load”).

De todas maneras, las distintas medidas adoptadas parecen exitosas en cuanto
a la reduccion del “case load”: En 2012 el TEDH logré por la primera vez de reducir el
backlog en su casos de 151,600 a 128,100.? Eso, sobre todo, gracias a un enfoque en
la ejecucion de sentencias a nivel nacional/por parte de los estados que tiene rasgos de
supranacionalidad.

6. EVALUACION FINAL: RASGOS DE UN NUEVO DERECHO PUBLICO BASADO
EN DERECHOS HUMANOS

En suma, el sistema de proteccion Europeo de derechos humanos se ha mucho
desarrollado desde sus inicios en los anos 1950. Asi que, 6 decadas mas tarde, se mues-
tran ciertos rasgos caracterisando el nuevo derecho publico Europeo basado en derechos
humanos. A mi parecer son los siguientes: Hay un fuerte componente/elemento interna-
cional, con estandares materiales de derechos humanos elevados y efectivos mecanismos
de control. Hay, tambien, rasgos de una supranacionalidad de hecho, sobre todo cuando
el TEDH indica a estados como tienen que cumplir con sus sentencias; y en la ayuda
technica para estados durante la ejecucion.

Talvez lo mas importante es el emphasis consistente sobre el bien funcionamento
del sistema nacional. Es asi que uno puede entender el recien enfoque adoptado por el
TEDH en relacion con el derecho a un recurso efectivo a nivel nacional (Art 13 CEDH),
derecho que durante mucho tiempo habia sido casi olvidado. Mucho mas lejos atin va el
“draft” Protocolo No 16, que introduce la competencia de jueces nacionales de demandar
“advisory opinions”/opiniones consultativas” del TEDH antes de tomar una decision final.
(Comparable a los “preliminary rulings” del CEJ). Significativamente, en el preambulo del
Protocolo No 16 también hay una explicita referencia al dialogo judicial.

Asi que podemos concluir que todos, el internacional, el nacional y el suprana-
cional, juegan un papel importante para la emergencia del nuevo derecho publico Euro-
peo basado en derechos humanos. Se complementan en un contexto de dialogo judicial.
A mi parecer, es esa interrelacion/interaccion que es el rasgo mas caracteristico del nuevo
derecho publico del siglo XXI.

2 87,879 applications were disposed of judicially, an increase of 68% in relation to 2011 (52,188).
The number of cases disposed of therefore exceeded those allocated by approximately 22,700 (i.e. a
monthly surplus of almost 1,900). As a result, and for the first time since 1998, the stock of allocated
applications pending before the Court decreased over the year, by 16% from 151,600 to 128,100.
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ABSTRACT:

E VALORACAO DO SER HUMANO

Legal Science as a way of affirmation and valuation of Human Being
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1. Introducdo. 2. O Principio da Realidade. 3. A equidade. 4. Legalidade material. 5.
Principio da constitucionalidade. 6. Principio da Humanidade. 7. Direito Penal Peni-
tenciario.

O artigo traz a colacdo as tendéncias de despojar o ser humano de valores, principios,
axiomas e normas juridicas de um Estado Democratico de Direito, desvinculados de
um pensamento epistemologico e axiologico. A afirmacéo e valoracdo do ser humano,
face a este deambular conceitual, so é atingivel se a evolucdo societaria assentar no
pensamento de uma ciéncia juridica que legitima e limita a acdo do poder estatal,
conferindo-lhe um dever-ser subsumido ao munus juridico e aos direitos humanos,
que evita um poder de agir vazio de legitimidade. O artigo tem como nucleo central a
ideia de ser humano — fim em si mesmo — o qual se autodetermina em conformidade
com a ordem juridico-material.

The article refers to the tendencies of denuding of the human being, the values, prin-
ciples, axioms and juridical standards of a Democratic State, on a non-epistemic and
axiological thought. The statement and value of the human being, concerning this
conceptual ramble, its only possible if the society’s evolution settles on the thought
of a juridical science, with makes legit and also limits the action of the state power,
which gives it a “must be” subsumed to the “munus” juridical and the human rights,
avoiding a power of action empty of legitimacy. The article has as main subject the
idea of human being — an end by itself — that self determinates according to the
juridical-material order.

Palavras-chaves: Ser Humano. Ciéncia Juridica. Direitos. Principios. Poder. Humani-
dade.

Keywords: Human being. Legal Science. Rights. Principles. Power. Humanity.

1. INTRODUCAOQ?

Os caminhos do saber — epistemologico e axioldgico — sdo arduos e es-
pinhosos. O saber legitima a acdo humana, mas deve assumir-se como barreira

! Doutor em Direito Penal pela Universidade Catolica Portuguesa. Diretor do Centro de Investigacdo
e Professor do Instituto (ICPOL). Superior de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna. Professor
Convidado da Universidade Auténoma de Lisboa. Investigador do Ratio Legis (UAL).

2 Texto apresentado com base em palestra ministrada para os alunos do Curso de Pés-graduacio lato sensu
em Direitos Humanos da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado, Turma 2010/2011, no dia
01.05.2012, realizado em conjunto com a Escola da Secretaria da Administracéo Penitenciaria de Sao Paulo.
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intransponivel dos impetos egoistas de ascensido dominadora de uns sobre os outros.
O estado natureza é neutralizado para dar espaco ao estado legal em que todos os
cidadaos cedem parte da "sua liberdade com vista ao bem publico" de modo a evitar
que a atuacdo de qualquer homem sobre outro homem se converta em tirania. A
comunidade assume o desiderato de se estabelecer uma ordem juridica fundada "na
necessidade de defender o deposito do bem-estar publico das usurpagcoes particulares" (Bec-
caria 1998: 65).

O Direito aparece quando a ordem social, enquanto reflexo de valores e prin-
cipios de intervencao de todos os atores sociais, demonstrar a necessidade de assun-
cdo e consuncdo da ordem social pelo munus juridico. Face a comunicabilidade in-
tersubjetiva assente na certeza da existéncia de um Eu e de um Outro e a necessidade
de regular e de possibilitar ou facilitar a convivéncia entre o Eu e os Outros, esgotada
a regulacdo social, surge a norma juridica: abstrata, geral (universal), coercivel e im-
perativa. A norma juridica assume a formalizacido da norma material e ndo apenas a
formalizacao do que o legislador politico delibera como direito segundo um procedi-
mento legalmente instituido’. Afastamo-nos do direito positivista puro que assenta a
legitimidade do Direito na legalidade formal. Este direito pode ser o resultado de um
poder instituido sem ser democratico, criador de um direito, cuja validade nao é fruto
da "vontade, convocada a legislar" (RapsrucH 1999: 23) nem se afirma por uma forma
legal aderente a discricionariedade do julgador®.

A ideia de democracia da normatividade esta presente no artigo 1.° da
CREFB ao considerar primeiro que a Republica Federativa do Brasil é um Estado De-
mocrdtico e, consequentemente, ¢ um Estado de Direito. A Constituicdo brasileira
submete o Direito constituido e a constituir aos valores da Democracia — em espe-
cial, a dignidade da pessoa humana em toda a sua dimensio e independente da sua

3 Afastamo-nos das teses de MAX WEBER de que a legitimidade da lei esta na forma ou em exclusivo na
forma resultado da decisdo do legislador politico por néo assentar em uma legitimidade democratica,
ou seja, por ndo ser a manifestacao da sociedade e, por conseguinte, da vontade popular. Cfr. MAX
WEBER, Wirtschaft und Geselllschaft, Colénia, 1964, Cap. IIL, 2, pp. 160 e ss. Este estudo encontra-
-se em portugués em MAX WEBER. 2009. Conceitos Sociologicos Fundamentais. Traducao do alemao
Soziologische Kategorienlehre ( com o 1.° capitulo de Wirtschaft und Geselllschaft) de ARTUR MOU-
RAO. Lisboa: Edi¢oes 70, Lda., pp. 21-41 (32-33). Quanto a uma analise critica das teses de Max
Weber, inclusive de que o direito é fruto de uma racionalidade propria, independente da moral, por
considerar que a “legalidade pode, exclusivamente, receber a sua legitimidade de uma racionalidade de
procedimento de grande valor moral”, JURGEN HABERMAS. 1999. Direito e Moral. (Tradugao do ale-
mao Recht und Moral (Tanner Lectures 1986) aus «Faktizat und Geltung Beintrage zur Diskurstheorie
des Rechts und des Democratischen Rechtsstaates» de SANDRA LIPPERT). Lisboa: Piaget Editora.

Como o comando normativo que existia apds a revolucdo marxista-leninista de 1919 — «Toda a ofensa
dos principios revolucionarios sera punida. A determinacéo da natureza da pena cabe a livre discricao
do juiz» — que o Projeto alemao de 1930 queria adotar para o §260.° do Cédigo Penal. Esta construcao
juridica aberta, que ENGISH designa de clausula aberta levada ao extremo por néo estar subordinada
ao principio do casuismo, é contraria ao Estado de direito (ENGISH 1996: 230-231).
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condicdo social —, que se apresentam como legitimadores e limites intransponiveis
do politico legislador.

A assunciao de um Direito democratico traz, a relacdo dialética humana, a
equidade adequada a harmonia e ao desenvolvimento dos seres humanos em co-
munidade e, neste desiderato, limita ou tenta limitar os impulsos egoistas para que
todos os cidadaos se afirmem como membros ativos — personalidade e capacidade de
gozo e exercicio — contribuintes de um desenvolvimento comunitario. O principio
do prazer, detentor dos impulsos egoistas do individuo, equilibra-se com o principio
da realidade, detentor da limitacdo a esses impulsos e do sacrificio vivencial em co-
munidade (Muroz Conpe 2001: 40). Esta filosofia limitativa do principio do prazer,
do impulso egoista, engloba o poder legislativo e politico de modo a subordina-lo
ao principio da realidade material e aos principios regentes da restri¢cio da liberdade
dos cidadéos inscritos na Constituicdo formal e material sob pena do direito se con-
verter em forca ilegitima por ultrapassar o depdsito publico por parte dos cidadaos
"da minima parte possivel, aquela apenas que baste para induzir o Estado" a defendé-los
(Beccaria 1998: 65).

2. 0 PRINCIPIO DA REALIDADE

O principio da realidade ¢ preenchido pelas normas juridicas que garantem
ao cidadéo a vivéncia comunitaria com respeito da sua personalidade e dos seus di-
reitos e deveres. Impde-se um espaco dialético de construcdo de uma ciéncia juridica
que olhe a norma e a realidade e construa um edificio sélido que evite o dominio de
um ou de uns sobre os outros. Esta construcdo discursiva assenta na ideia de se edifi-
car um pensar que afaste os individuos soberanos do estado natureza (Bossio 2007:
28) para que se construa uma validade juridica acima de qualquer arbitrariedade pro-
pria dos legisladores humanos (RapsrucH 1999: 22). Defende-se uma ordem juridica
para um Estado subordinado ao principio da realidade juridica vinculativa — Estado
de direito democratico — que se assuma como o regulador do "uso da forca de que o
Estado dispoe" (Bossio 2007: 61).

E neste espaco dialético de relevo da ciéncia juridica como limite do poder
arbitrario e do poder despético, inerente ao ser humano, que se centra o nosso
pensamento de afirmacdo e valorizacao do ser humano por quatro razdes funda-
mentais: o principio do prazer do homem legislador encontra-se vinculado a von-
tade do real — munus material; o principio da realidade normativa representa uma
vontade democratica que subordina a decisdo do legislador politico; a lei é fruto de
uma vontade convocada pela sociedade; é essa lei que garante a efetiva tutela erga
omnes dos direitos humanos por a sua violacdo acarretar consequéncias juridicas
em qualquer espaco terrestre.
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Esta dialética impde uma Constitui¢do que se apresente como a manifes-
tacdo material do “todo dindmico, onde os conflitos, entre bem individual e bem publico,
tem que ser compensados, (...), a luz de principios supremos constitucionais e de uma
compreensdo holista da constituicdo” (Hasermas 1999: 48). O principio da realidade,
barreira fixa do principio do prazer do individuo e do poder estatal, deve promover
uma ciéncia que seja o estabelecimento de uma ordem juridica em que a “regra
de Direito tem como consequéncia juridica direitos” e, em simultaneo, “deveres”, i. e.,
em que a norma juridica se assume como comando e proibicdo do Direito, como
comando imperativo e valorativo de aprovacdo e de desaprovacido (EncisH 1996:
35 e 46).

Este pensamento conduz-nos ao axioma hegeliano de que uma sociedade
segura de si mesma, organizada sob um Direito legitimo e judicialmente sancionado
sob a égide dos principios, “pune de forma mais suave do que uma sociedade que
se encontra sob a ameaca da dissolucdo™ e em desorganizacéo total. Jakoss adere a
esta tese, quando argumenta contra a construcao tedrica da causalidade de Kant nos
crimes contra a propriedade — furto — e a respetiva pena, em que afirma que o dano
social “depende mais da fortaleza ou debilidade da estabilidade da estrutura norma-
tiva” e ndo de uma “observacio abstrata” do agente do crime (Jakoss 2006: 110-111).

Afastando-nos da tese jakobsiana, procuramos edificar uma ciéncia juridica
que assente na ideia de Direito, melhor, que seja uma “unidade entre o conceito e a
realidade” (HeGeL 1949: 239), que se apresente como limite a tentacdo tirdnica da
desenfreada criminalizacido de condutas humanas e da aplicacéo de penas desumanas
e desproporcionais por serem opostas a tutela efetiva do “bem publico e ao proprio
fim de impedir os crimes” (Beccaria 1998: 67).

3. A EQUIDADE

Imprime-se, desta feita, uma equidade propria das sociedades assentes na
ideia de que todo o cidadio é credor de um espaco de liberdade, de justica e de se-
guranca inerente a um Estado de direito material que se legitima em uma legalidade
convocada pela vontade popular a qual se subordina e a qual subordina o poder
politico-legislativo. Esta acecao juridico-obrigacional do cidadao versus Estado, em
que um se afirma como credor do outro, é promotora de uma normatividade juridica
de protecdo dos seres humanos ou de uma “lei de protecdo” dos seres humanos®.

> Remetemos este breve resumo para GEorG HeGeL, Grundlinien der Philosophie des Rechts oder Naturrecht
und Staatswissenschaft im Grundrisse, 1821, publicado em Grockner (Editor). 1952. GEOrRG WILHELM
FriepricH HEGEL. Samtliche Werke. Jubilaumsausgabe in 20 Binden. Tomo 7. 3. ed., &218.

© Sufragamos a posicao de Gustav RapsrucH quando fala da instauracéo de um Codigo Penal que deva ser
«uma futura “lei de protegdo” () dos seres humanos» (RapsrucH 1999: 120).
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O Estado assume, desta forma, o equilibrio de intervencio sob a égide de uma
ciéncia juridica que neutraliza (retirando-lhe) “a vinganca da mao do ofendido” (RapsrUCH
1999: 120), cabendo-lhe a prerrogativa de proteger melhor a vitima e a comunidade contra
o crime e os seus agentes e, em equidade simultanea, a prerrogativa de proteger o agente
do crime contra a forca punitiva estatal limitando-se a ordem juridico-criminal integral que
cria. Esta ciéncia juridica afirmativa e valorativa dos seres humanos, enquanto membros
ativos da sociedade, encontra a ratio numa logica de equilibrio sob uma ordem juridica
que protege o Estado face ao cidadéo e o cidadio face ao poder do Estado e, seguindo o
pensamento juridico-criminal, pode-se falar de uma ordem juridica que se assume como
uma Magna Charta “contra a arbitrariedade e o erro judicial” (RapsrucH 1999: 120).

A afirmacdo e valoracdo dos seres humanos centradas em uma ciéncia juridica,
epistemoldgica e axiologica, democratica, implicam que olhemos a “intervencdo da justica
através das ideias dos direitos do homem” como modo de fiscalizacio e controle nao das po-
pulacdes alvo da repressio, mas da prépria acdo repressiva (MaiLarp 1995: 108).

A assuncido de que o Direito, em especial o Direito penal, tem a funcio de
preservacdo do “bem publico” por meio de uma justica humana, relativa por natu-
reza, impde-se-nos um pensar racional positivado e subordinado aos principios da
legalidade material, da constitucionalidade e da humanidade como regentes e orien-
tadores de uma ciéncia juridica construtiva de um paradigma de um codigo juridico
que consome os “contetidos do codigo da moral e do poder” (Hasermas 1999: 82), liber-
tando o sistema juridico do modelo fechado de modo a integrar os modelos aberto
— limitado ao dever ser do macrossistema —, causal e modal. Defende-se, deste modo,
um sistema juridico integral que admita uma racionalidade legitimada pela legalidade
judicialmente sancionada em obediéncia a unicidade da ordem juridica como um
todo e nunca como uma parte de um todo.

4. LEGALIDADE MATERIAL

A legalidade material legitimante de um Estado democratico de direito con-
centra, em si mesma, valores juridicos como a tipicidade, a irretroatividade, a espacia-
lidade ou territorialidade, o Estado de direito como fonte legitimante da lei. Pode-se
afirmar que o principio da legalidade material é a pedra angular do principio da se-
guranca juridica que garante ao ser humano a autoconformacéo e autodeterminacgio
segundo a plena autonomia da vontade’” e o pleno conhecimento da amplitude legal

7 Neste campo, ndo perfilhamos de todo da ideia de JEAN DE MAILLARD de que a autonomia da
vontade, como manifestacdo de aquisicao de direitos e deveres por uma vontade auténoma e livre, s6
¢ possivel para “os individuos que respeitam o contrato social” (1995:78), por ela poder existir num
estadio espacial e temporal proprio do estado natureza, onde, até, pode ter a sua maior profundidade
por se encontrar limitada tao s6 a logica de poder individual (ou autopoder).
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atribuida ao Estado, que lhe permite responsabilizar judicialmente por incumpri-
mento das obrigacoes e violacdo dos limites.

Chamamos a colacdo o pensamento de JESCHEK e WEIGEND, quando nos falam
do Estado de direito em sentido material, de dimensiao democratica, como a assuncao
de um sistema juridico que impde que qualquer a criminalizacdo de uma conduta hu-
mana assente em uma vinculdacdo objetiva — deve-se eliminar o reflexo de considera-
¢Oes sentimentais, religiosas, e optar-se por consideracoes dignas de tutela penal por
afetarem bens ou interesses essenciais a convivéncia da sociedade® —, no principio da
proporcionalidade ou da proibicdo do excesso — quer quanto a adequacao, quer quan-
to a necessidade da intervencéo do Direito (administrativo sancionatorio ou penal),
quer quanto a sanc¢do ou consequéncia juridica a aplicar e a executar e a gravidade
da acdo e do resultado produzido pela violacdo da norma juridica, quer quanto aos
meios probatérios empregues sob o lastro de um processo jurisdicionalizado, quer
quanto ao principio da proporcionalidade stricto sensu — e no principio da igualdade
— que, sendo a maior manifestacéo e fundamento do principio da legalidade, implica
uma tutela dos bens juridicos igualitaria independentemente da origem social da viti-
ma ou do agente do crime, que deve, por sua vez, beneficiar de forma igualitaria das
penas alternativas a pena de prisdo ou de multa desde que preenchidos os respectivos
pressupostos e requisitos (JESCHEK e WEIGEND 2002: 28-29).

Esta legalidade legitimante da acéo estatal protetiva do ser humano impde
uma edificacdo da igualdade como reflexo de democraticidade do mundo juridico e
da pretensa necessidade de eliminar os «santuarios» personalisticos impolutos ou as
ilhas de impenetrabilidade da ordem juridica. A igualdade assume-se como corolario
da legalidade material do Estado tutelar dos direitos e deveres do ser humano e onera
o decisor politico e legislador a criar uma ordem juridica de afirmacio e valoracdo
igualitaria para todos os membros da comunidade. A ciéncia juridica esta obrigada a
orientar o pensar juridico em edificar um Estado democratico de direito material e so-
cial sob o primado da igualdade. Sem igualdade, néo existe democracia e, muito me-
nos, Estado democratico de direito com a garantia da liberdade como o tnico direito
natural que absorve a igualdade e os demais direitos humanos (Bossio 2002: 70-75).

A ordem juridica democratica deve defender e manter-se segundo os pressu-
postos do principio da legalidade que a idade das luzes implementou como modo de
promover uma igualdade entre os seres humanos, firmada no principio da seguranca
juridica que lhes da as linhas de vivéncia individual e comunitaria e lhes da a garantia
de que so é (sera) submetido a uma norma juridica escrita, prévia, clara e certa, legiti-
ma, valida, vigente e efetiva: p. e., o ser humano ndo pode ser submetido a uma agéo
penal por fato que a lei ndo preveja por escrito, com certeza e clareza (sem duvidas e
ignorancia), como crime (VALENTE 2009: 60-63).

8 Afetacdo que se pode refletir na agressio efetiva ou no perigo de lesdo do bem juridico a tutelar.
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A igualdade ganha folego de primazia dos direitos fundamentais na visao
democratica de Rousseau, advinda da Declaracido dos Direitos do Homem e do Cida-
ddo de 1789, em Franca, cuja materializacdo se operou na Constituicdo Francesa de
1793, em que aparece como primeiro dos direitos naturais, inalienaveis, sagrados e
imprescindiveis do homem, a par da liberdade, da seguranca e da propriedade’.

5. PRINCiPIO DA CONSTITUCIONALIDADE

O principio da constitucionalidade'® ganha dimensao formal — e garante a
dimensio material da tutela juridica a todo o ser humano — com a institui¢cdo do
Estado constitucional e a sujeicdo do poder politico-legislativo, judicial e executivo
a Constituicdo e a lei. A consagracdo positiva de comandos precetivos — impositivos
constitucionais de imediata aplicacdo ao caso concreto — e de comandos programati-
cos — carentes de uma lei de implementacdo sem nihilificacio do contetudo real cons-
titucional — traz para o macrossistema social a efetividade da subordinacdo do poder
a ordem juridico-material valida (CanoTiLHO e MoreRA 2010: 799). A obrigatoriedade
dos atores estatais — hermeneutas e aplicadores do Direito — pensarem, decidirem
e agirem de acordo com a Constitui¢do e o direito supraconstitucional, onera-os a
submeterem-se a um pensar juridico conceptual do ser humano e conceptual do
Estado de um tempo e de um espaco concreto sem alguma vez perderem o sentido
da realidade.

A complexidade da sociedade atual e os novos (velhos) fenémenos da crimi-
nalidade organizada transnacional, que destrdi as fronteiras entre a atividade crimi-
nosa e o atividade licita — que é um continuo daquela por ter de transformar o ilicito
em licito dentro da ordem juridica vigente, como se tratasse de uma interpenetracdo
constante das atividades — ndo podem fundamentar as teorias negativistas da ordem
juridica estabelecida por considerarem que o reduto de um poder limitado do Estado
deixou de tutelar a liberdade, a justica e a seguranca dos seres humanos e deixou de
distinguir o ilicito do licito, tendo em conta que o Direito passou a ser condicdo e
consequéncia e o criminoso a ser invisivel, imprevisivel, cuja repressdo é improvavel e
a “reparagao incerta” (MAILLARD 1995: 102-104 e 122-123). Este enleado conceptual,
realisticamente edificado por um discurso belicista ou securitario, conduz ao ensejo e

® Quanto a um maior desenvolvimento sobre este assunto, PauLo Otero. 2007. Instituicdes Politicas e

Constitucionais — Volume 1. Coimbra: Almedina, p. 240-246.

10" Quanto a uma teorizacdo profunda e ampla do principio da constitucionalidade inerente ao Estado
de direito material, social e democratico, JorGE MiranDa. 2007. Contributo para uma teoria da
inconstitucionalidade, Colecdo Classicos Juridicos. Coimbra: Coimbra Editora e Rut MEpEIROS. 1999. A
Decisao de Inconstitucionalidade? Os autores, o contetido e os efeitos da decisao de inconstitucionalidade
da lei. Lisboa: UCE.
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ao impulso egoista de criminalizacdo de todas as condutas humanas que representem
perigo para a ordem publica e leva-nos a negacao da constitucionalidade material dos
bens juridicos como limite da intervencéo penal.

O principio da constitucionalidade deve ser assumido por toda a comuni-
dade social e juridica como um principio reitor da legiferacio e da hermeneéutica
juridica e fundamento epistemologico e axioldgico de uma ciéncia, autonoma e com
principios independentes, adequada a restringir a negacéo do ser humano ou a redu-
¢do conceptual de pessoa ao mundo do cognitivo'’. Reclamamos este principio como
uma barreira intransponivel da afirmacio e valoracdo do ser humano como detentor
inato — independentemente da origem, da raca, da cor, da ideologia, da religido, da
fisionomia, do meio social — de direitos e deveres por nele se concretizar a dimensao
da dignidade da pessoa humana.

6. PRINCiPIO DA HUMANIDADE

Esse desiderato implica uma construtividade normativa, base da ciéncia ju-
ridica, subordinada ao principio da humanidade. Este principio impde a defesa e
a efetividade de uma ordem juridica centrada no «rosto humano», em especial da
normatividade juridico-criminal que nio deve ser “um instrumento de configuracao
social, mas tao s6 um meio de elaboracdo e ordenacdo da coexisténcia das liberdades” (Ba-
DURA 1967: 25). Desta forma impoe-se que se olhe para o sistema juridico-criminal,
que implica a aplicacdo de sancdes criminais, sem olvidar a personalidade do agente
do crime (JescHEk e WEIGEND 2002: 29-30), sob pena de delacio total da reinsercdo
ou tratamento do delinquente. O principio da humanidade é uma consequéncia da
constitucionalizacdo do exercicio dos poderes — politico-legislativo, judicial e execu-
tivo — e a positivacdo das normas garantes dos direitos e deveres dos seres humanos
inseridos em uma comunidade?.

O principio da humanidade, como principio regente de uma ordem juridica
que se inscreva como caminho da afirmacio e valoracdo do ser humano, é o reflexo

' Neste sentido e na defesa de uma normativizacao da dogmatica juridico-criminal, que lemos e analisamos
com os olhos da humildade cientifica, mas com a qual discordamos por se afirmar como uma negacéo
automatica do munus antropoldgico e a valorizacéo do abstrato como prima facie da comunicabilidade
existencial humana, GUNTHER Jakoss. 2003. Sobre la Normativizacion de la Dogmatica Juridico-penal.
Traducdo do aleméo Die Idee Normativierung in der Strafrectsdogmatik por ManUeL CANCIO MELIA.
Madrid: Thomson — Cuadernos Civitas, p. 15-45.

2 Como ja escrevemos, a humanizacdo do direito criminal ¢ um desiderato jus constitucional desde
1822, passando pelas Bases da Constituicdo de 1821, como se retira do art. 12.° das Bases da Consti-
tuicdo e dos artigos 10.° e 11.° da Constituicao de 1822, ao se consagrar a lei criminal a necessidade
de intervencdo, a proporcionalidade entre o crime e as penas abstrata e concretamente aplicaveis, a
pessoalidade e intransmissibilidade das penas, a proibicao de penas degradantes, cruéis e da tortura
(VALENTE 2009: 66).
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do principio da dignidade da pessoa humana, consagrado no art. 1.° da CRFB, no art.
1.°da CRP e no art. 1.° da Constituicao da Alemanha. Este valor suprajuridico, meta-
juridico ou metapositivo, impde a ciéncia juridica que crie os postulados cientificos
de uma ordem juridica valorativa do ser humano por ele ser o verdadeiro usufruidor
e destinatario — sujeito — da constru¢do normativa vinculante do ente ptblico e do
ente privado. Esta dimensdo da humanidade expressa-se com profundeza no sistema
juridico-penal integral: direito penal material, processual e penitencidrio. Este é um
espaco cientifico de elei¢cdo dos atores judiciarios e policiais, carente de estudos, que
precisa de ser aprofundado com o rigor cientifico auténomo e independente para
melhor se defender a comunidade e o ser humano, seu membro ativo.

O principio da humanidade, como escrevéramos nas primeiras linhas, impli-
ca que a consequéncia juridica da infracéo tem de derivar da “absoluta necessidade”,
caso contrario “é tiranica” e desumana e violadora da dignidade da pessoa humana.
Como escreveu BECCARIA:

a atrocidade das penas — se ndo imediatamente oposta ao bem publico e ao
proprio fim de impedir os delitos — é [inutil] ndo s6 aquelas virtudes benéficas
que sdo o efeito de uma razdo iluminada — que prefere dirigir homens felizes a
um rebanho de escravos, onde circule perpetuamente timida crueldade — mas
também 2 justica e a natureza do préprio contrato social (Beccaria 1998: 64-67).

Consideramos que o principio da humanidade deve ter assento na tipifica-
cdo juridico-criminal das condutas humanas negativas e das consequéncias juridico-
-criminais e na respetiva aplicacdo e execucdo das penas. No primeiro caso, proibe-se,
por forca constitucional, ao legislador penal a op¢ao pela criminalizacéo de condutas
cujo bem juridico ndo tenha dignidade penal e, na mesma linha logico-sistematica,
proibe-se a opcdo pelas penas de morte, cruéis, degradantes e ofensivas da digni-
dade humana da pessoa reclusa’®. Pode-se afirmar que o principio da humanidade
inculca o legislador a tipificar como crime as condutas humanas negativas dignas de
ocuparem o oceano do Direito penal e, como consequéncias juridicas dessas condutas
humanas, as penas enraizadas na teleologia do Direito penal [equilibrio entre a tutela
de bens juridicos lesados ou colocados em perigo de leséo e protecio do delinquente
face a forca do poder de punir] e adequadas as finalidades das penas [prevencio geral
positiva e negativa e a prevencio especial positiva e negativa] e adequadas ao coman-
do constitucional de respeito da dignidade da pessoa humana'*: o legislador penal nio
deve esgotar-se na tipificacio da pena tnica de prisdo, mas deve estatuir penas alter-
nativas abstrata e concretamente exequiveis.

13 Cfr. art. 30.° e art. 1.° da CRP.

Cfr. art. 1.° da CRP. Por isso deve vigorar o principio de que, sempre que seja possivel aplicar uma
pena alternativa a pena de prisao e que a mesma cumpra o desiderato da pena e do Direito penal, nao
se aplique a pena de prisdo.
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No segundo plano — o da aplicacio e execucio das penas —, o principio da
humanidade onera o legislador penal a recusar a opcao pela prisao perpétua e pelas
consequéncias juridicas de tempo indeterminado e a eliminar qualquer possibilidade
de objetivar ou coisificar o recluso sob pena de contradi¢do dogmatica inerente a
“vinculagdo ao Direito e a utilidade politico-criminal” (Roxin 2002:49). Impde-se,
neste plano, que relembremos o pensamento de Bossio quando escreveu que o Estado
de direito (democratico), a «lei estabelece ndo s6 o “quando” e o “como” da forca a
empregar, mas também o “quanto”» (Bossio1999: 101), porque onera-se o Estado a
criar as condi¢cdes humanas dignas na execucéo e cumprimento da pena ou medida
privativa da liberdade. O recluso nao é uma coisa ou uma nao pessoa. E um ser hu-
mano privado de uma das liberdades: ius ambulandi.

O principio da humanidade determina ao legislador que produza os ade-
quados instrumentos juridicos em geral e juridico-criminais em particular para que
os operadores judicidrios atuem materializando a dignidade da pessoa humana' e
que aqueles optem por uma conduta juridico-operativa que respeite a pessoa como
ser humano portador de defeitos e de virtudes, de direitos e de deveres. Impoe-se ao
legislador que crie uma ordem juridica legitima e valida e, como pressuposto axiolo-
gico da utilidade comunitaria e vinculadora da norma, vigente e efetiva, sob pena da
ordem juridica ser dotada de “fraqueza cognitiva” e respetiva “fraqueza motivacional”
por excesso de indeterminacdo (Hasermas 1999: 59).

A nossa concecdo de humanidade enrafza-se no pensamento kantiano: por
um lado, afasta a ideia do ser humano como objeto ou meio da sociedade ou de ou-
tros seres humanos, pois o ser humano é em si mesmo um fim, ¢ um sujeito de direito
dotado de historia, é a razdo de ser de todas as coisas; e, por outro, o ser humano
encontra-se autovinculado a este desiderato que nio pode alienar e de que nao pode
despojar-se e todos os seres humanos se encontram vinculados a ideia de que o ser
humano é um sujeito dotado de dignidade (Otero 2007: 209)'°.

Esta construgéo jus-filosofica conduz-nos a defender que a ciéncia juridica
deve, no quadro criminal, chamar para o debate o principio da recuperacdo ou res-
socializacdo ou do tratamento do delinquente'” como consequéncia dos principios da
humanidade e da legalidade material que preconizam uma execucdo da sancio penal

A preocupacdo com as vitimas como concretizacio da humanizacio do Direito penal esta patente nos
artigos 5.° e 6.° da Lei n.° 51/2007, de 31 Agosto, e que se manteve no art. 5.°e naal. a) don.° 1 do
art. 8.° da Lei n.° 38/2009, de 20 de Julho.

Mantemos a nossa posicio desenvolvida em MaNUEL MONTEIRO GUEDES VALENTE. 2009. Politica
Criminal. A Acdo da Policia na Prossecucdo dos Seus Vetores e Principios. Brasilia: ANP — Policia
Federal, p. 65-68.

Desiderato exposto no Preambulo do CP/82 que prescreve que a pena tera de acarretar um pendor

pedagogico e ressocializador. Quanto a este assunto, Jost SOuTO DE MourA. 2006.“Alternativas a Pena
de Prisao”, in: Direito ao Assunto, Coimbra: Coimbra Editora, p. 123.
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humanista e de responsabilidade individual de modo a devolver ao recluso, cumprida
a pena, a liberdade em sociedade (JescHEk e WEIGEND 2002: 29)'8.

7. DIREITO PENAL PENITENCIARIO

A ciéncia juridica humanista, inata a legalidade material, impde que o direito
penal penitencidrio seja vigente e efetivo em estabelecimentos penitenciarios idoneos
em que a execuc¢do das penas se deve direcionar para a ressocializacao real do delin-
quente. Esta assuncio epistemologica exige ao cientista ou ao estudioso destas tema-
ticas que encontre axiomas de uma politica criminal transistémica que seja o rosto
do macrossistema social. So, desta feita, podemos falar de uma unicidade da ordem
juridica afirmativa e valorativa do ser humano como pessoa ativa de uma sociedade.

Assumimos uma ciéncia juridica como caminho de afirmacdo e valorizacdo
do ser humano que se construa sob o primado objetivo — fim (Zweck) que absorve
acdo, que é o meio de alcancar o fim — e o primado subjetivo — mobil (Triebfeder) —
de um Direito licenciador e estimulador de “uma dinamica de fundamentacdo, que
transcende, igualmente, o direito vigente” (Hasermas 1999: 64), e efetivo, em que o
imperativo pratico kantiano — Age de tal maneira que uses a humanidade, tanto na
tua pessoa como na pessoa de qualquer outro, sempre e simultaneamente como fim e
nunca simplesmente como meio (Kant 2008: 70-73) —, manifestante da autonomia da
vontade que garante ao ser humano uma transcendéncia sobre a norma juridica, que
se apresenta como construcio cognitiva da relacéo intersubjetiva comunicativa'®, e o
afirma como pessoa — fim em si mesmo — que se autodetermina em conformidade com
a ordem juridico-material vdlida.

O ser humano é, nesta linha pensamento, sujeito de direitos e deveres e nao
um objeto da normativizacéo politico-legislativa. Esta ace¢éo inculca-nos a olhar para
todos os seres humanos como pessoas e nunca como coisas sob pena de negarmos a
propria existéncia humana, porque é o efetivo exercicio dos direitos e liberdades fun-
damentais pessoais, sociais, economicos e politicos que garante a democracia como
principio de um Estado de direito material e social.

No sentido da ressocializacdo como um dos topos da politica criminal que nao seguido pelo legislador
portugués, MANUEL DA CosTa ANDRADE. 2007. “Lei-Quadro da Politica Criminal (Leitura critica da Lei
n.° 17/2006, de 23 de Maio)”, in: Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia (RLJ), n.° Ano 135, n.° 3938,
p. 265-266.

Como se depreende destas palavras, afastamo-nos na integra da construcdo jakobsiana da
normativizacdo das relacdes humanas, que ndo sio consequéncia de existéncia ou construcio
cognitiva da pessoa. O direito é que € a consequéncia cognitiva da existéncia da pessoa real. Quanto
a tese de GUNTHER Jakoss. 2003. Sobre la Normativizacion , p. 15-45 (43).
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Essa nossa visdo assenta em uma ciéncia juridica que ndo edifique um sis-
tema juridico em que o poder sem direito seja cego e em que o direito sem poder
seja vazio (Bobbio 2000: 239-240). A assuncao plena do Estado de direito material
social e democratico, como fruto de uma ciéncia juridica humana, é o inico cami-
nho para que passemos, como escreveu Bobbio (1999: 111), do reino da violéncia
ao reino da nao violéncia.
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BETWEEN JUSTICE AND LAW:
LAW AND CRIMINALITY IN BRAZIL AND JAPAN
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SUMARY 1.Introducion; 2. Comparing Brazilian and Japanese legal systems.

RESUMO Estudo comparativo entre os sistemas juridicos brasileiro e japonés, com enfoque nas
semelhancas das estruturas da Justica Criminal.

ABSTRACT  This article intends to develop a comparative study between Brazilian and Japanese
legal systems, focusing on the criminal Justice behavior.

Palavras-chaves: Estudo comparado. Brasil. Japdo. Sistemas Legais. Legislacdo Criminal.
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1.INTRODUCION

The classes ministered during “Summer Program for Peace and Law 2013
in Hiroshima University” not only were worthfull for us to learn general matters re-
garding Japanese legal system, but also were decisive for us to understand better the
Brazilian Law and society.

In order to comprehend Japanese law the classes of Professor Hajime Nishi-
tani were fundamental, describing the recent development of the Japanese legal sys-
tem after a brief but important description of its evolution since Tordesilhas Treaty
until the recent territorial dispute against China and Korea (Takeshima and Senkaku
Islands), passing through the whaling issue and the influences from Second World
War within constitutional and international Japanese Law.

2. COMPARING BRAZILIAN AND JAPANESE LEGAL SYSTEMS

After observing clear differences between Brazilian and Japanese legal sys-
tems, there was a great surprise during classes ministered by Professor Nobushito
Yoshinaka when we were presented to a criminal justice in great part identical to the

' Procurador do Estado/SP. Especialista em Direito do Estado pela ESPGE. Subcoordenador do Curso de
Direitos Humanos da ESPGE. Mestrando em Direito pela FADUSP.



64 José Luiz Souza de Moraes

Brazilian one, especially related to its General Principles and the so called “Theory of
Crime”?, both directly influenced from Germany Criminal Law?.

Except for death penalty* and life imprisonment, which are not present with-
in Brazilian law, the identity between both criminal systems is practically total, with
exception the distinct quantification of penalties.

The question that immediately emerged from this identity was the huge dif-
ference between criminality rates in both countries. How could countries with identi-
cal legal treatment towards crime present social results so different?

Brazil is one of the twenty most violent countries of the world according to
United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC), with an overwhelming number
of 22,4 murders® per 100.000 inhabitants in the year 2010, 26,8 in 2011 and 27,4 in
2012. The increasing number of murders locates Brazil among a “War Zone” classifica-
tion, which is even more astonishing if considered that there is not a declared armed
conflict in Brazil. Its violence is more concentrated in its huge urban centers, with fif-
teen of the most fifty violent cities of the world in number of homicides’.

On the other hand, Japan is leading the less violent countries ranking,
with a rate that varies between 0,3 (2008) and 0,4 (2009) homicides per 100.000
inhabitants.

German criminal law Straftatsystem based on Tatbestandsmassigkeit (hypothetic definition of the of-
fense), Rechtswidrigkeit (wrongfulness or unlawfulness) and Schuld (culpability).

w

In 1868 the Shogunate collapsed, and government was restored to the Emperor. As the Meiji Govern-
ment proceeded to modernize Japan, revolutionary changes were brought about in the area of criminal
justice. Such procedures as rendering judgments solely upon confession were abolished, and torture
was prohibited. The judicial system as a whole started to approximate Western approaches. In 1880
the Government enacted Chizaiho, modeled on the French Code of Criminal Procedure established by
Napoleon. In 1890 Chizaiho was revised to the Code of Criminal Procedure with some amendments,
the first Western-style comprehensive criminal justice system adopted in Japan. In 1922 a new Code
of Criminal Procedure was enacted under the influence of German law. It can be said that the criminal
procedure system following the Meiji period was based completely upon the continental European
system. (Supreme Court of Japan — OUTLINE OF CRIMINAL JUSTICE IN JAPAN. Hystory of Criminal
Justice in Japan. In http://www.courts.go.jp/english/judicial sys/criminal justice index/criminal jus-
tice/index. html#1)

Constitution of the Federative Republic of Brazil — Title II, Fundamental Rights and Guarantees. article
5. XLVII — there shall be no punishment:

a) of death, save in case of declared war, under the terms of article 84, XIX;

'S

b) of life imprisonment;
¢) of hard labour;
d) of banishment;
e) which is cruel;

> UNODC - United Nations Office on Drugs and Crime http://www.unodc.org/unodc/en/about-unodc/
annual-report.htm?refsmenutop

o

Intentional homicide: unlawfulldeath purpose inflicted on a person by another person.

http://www.seguridadjusticiaypaz.org. mx/biblioteca/prensa/viewdownload/5-prensa/163-san-pedro-
sula-otra-vez-primer-lugar-mundial-acapulco-el-segundo
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Homicide rates by country (2010 or latest available year)
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This huge difference between these countries is more likely to be understood
when one puts aside strict legal analysis and considers other social features that con-
tribute to this result more clearly and efficient than a mere law making process and
general penalties predictions. Educational rates and human development index, and
not a menace of criminal sanction, prove to be much efficient towards combat against
criminality.

While Japan® is the fourth country regarding general education index (grade
0.89) according to Pearson’s analysis'®, Brazil occupies only the thirty ninth position
(grade -1.65).

8 Source: UNODC Homicide Statistics.- The 2011 Global Study on Homicide — United Nations Office on
Drugs and Crime (UNODC) in: www.unodc.org/documents/; p. 11, em 10.11.2013.
° EDUCATION IN JAPAN COMMUNITY Blog — “Japan comes up fourth in newly launched Pearson

education index-rankings” — in: http://educationinjapan.wordpress.com/2012/11/28/japan-comes-up-
fourth-in-newly-launched-pearsons-education-index-rankings/

10 http//www.pearson.com/news/2012/november/pearson-launches-the-learning-curve.html
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When are considered more complex social figures, such as HDI (Human
Development Index) !!, Japan appears as the tenth country, Brazil occupies only the
eighty fifth position.

World map by spamies of Haman Development Index m 2013,
I Very High |
I liigh B Duis umevalalie

Mbedium

However, despite the fact that there is an evident logical connection between
human development, education, poverty and criminality, still there remain some par-
adoxical features which do not allow a simplistic conclusion of a “cause and effect”,
especially when it is considered that Brazil possess an increasing HDI factor, which
improvement pace is much higher than the regional and global average since the last
twenty years, but yet verifies a further elevation of violence rates at the same period.

' UNDP Human Development Report Office — The Human Development Index (HDI) is a composite
measure of health, education and income that was introduced in the first Human Development Report
in 1990 as an alternative to purely economic assessments of national progress, such as GDP growth.
It soon became the most widely accepted and cited measure of its kind, and has been adapted for na-
tional use by many countries. HDI values and rankings in the global Human Development Report are
calculated using the latest internationally comparable data from mandated international data provid-
ers. Previous HDI values and rankings are retroactively recalculated using the same updated data sets
and current methodologies, and are presented in Table 2 of the Statistical Annex of the 2013 Report.
The HDI rankings and values in the 2013 Human Development Report cannot therefore be compared
directly to HDI rankings and values published in previous Human Development Reports. http:/hdr.
undp.org/en/statistics/hdi/, em 10.3.2013.
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From: www.aph.ga.au. Burma; Human Development Trends, 1980-2011, em 10.03.2013

Such mathematics seems even more difficult to be explained when are stud-
ied the same rates (criminality vis-a-vis HDI) from a developed country such as the
USA, which, in 2010, had the rate of 4,8 homicides per 100.000 inhabitants, the
highest rate among developed countries (industrialized). In that country, as well as
Japan, death penalty and life imprisonment are previed in Law. During 2002, there
were nine death penalty executions in Japan, while there were forty two in the US.

Basing upon these figures, it seems to exist other factor that influences deci-
sively statistics and rates regarding the low criminality rates in Japan when compared
to Brazil and to the US. Besides the general social feature, cultural matters gather a
huge impact regarding criminality control.

Nonetheless, in the class ministered by Professor Taiji Hotta Phd., “Japanese
Culture and Development”, we could observe the deep influence that the four main
religion in Japan cause within both japanese culture and social structures.

The influence of Buddhism, Confucianism, Taoism and the Shintoism within
the entire society elevates to a high level of respect typical values of Japanese society.

The recognition of the great importance of group harmony (WA — Group
Harmony) avoids the exaggerated individualism and success quest nurtured with
strong influence from north-American culture which generate the seek for success by
means of any costs.
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The valorization of the personal efforts and hard work as legitimate means
towards success achievement expressed on DORYOKU and ISSHOKENMEI ideals,
undoubtedly are factors that avoid population from illegal and criminal ways of ob-
taining success, or even from the “easiest way”.

It is important to mention, however, that this exaggerated seek for the ideal
of maximum effort towards perfection and elevated personal challenge yet causes
negative impacts, such as the death caused by exhaustion, “death from overwork”,
also known as Karoshi, and the alarming suicidal rates, especially amongst young
people.

It is possible to conclude, therefore, that criminal law is not the most impor-
tant feature to prevent crime, once crime is also an issue that involves wider social
and cultural problems.

The Japanese society collective consciousness'?, associated to the country
high level of development and education, further than criminal sanctions and penalty
menaces, are, in our understanding, features that allow to this country to occupy a
privileged position considering criminality rates worldwide. This is definitely an ex-
ample to Brazil, which might aim these positive aspects of Japanese people in order
to gather economic and social development towards a society based upon high values
to achieve its goals, in special to protect its citizens from the growing urban violence
and criminality.

12 “The totality of beliefs and sentiments common to the average members of a society forms a determi-
nate system with a life of its own. It can be termed the collective or common consciousness.” Emile
Durkheim — The Division of Labor in Society (1893).
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TRADUCAO

ENTRE A JUSTICA E O DIREITO:
DIREITO E CRIMINALIDADE ENTRE O BRASIL E O JAPAO.

José Luiz Souza de Moraes
(autor e tradutor)

1.INTRODUCAO

As aulas ministradas no curso “Summer Program for Peace and Law 2013”
da Universidade de Hiroshima, ndo somente serviram para o aprendizado do sistema
juridico japoneés, como também foram determinantes para uma melhor compreensio
do Direito brasileiro e de sua efetividade e eficacia sociais.

Para a compreensdo do Direito japonés as aulas ministradas pelo Professor
de Direito Internacional e Constitucional Hajime Nishitani foram fundamentais, em
especial, quando situaram o atual desenvolvimento do sistema juridico japonés no
“tempo e no espaco” tracando uma linha de evolucdo que fez inicial remissio ao
Tratado de Tordesilhas até as recentes disputas territoriais com a China e a Coreia
(Takeshima and Sennkaku Islands), passando pela questao do “Whaling” (pesca de
baleias) e as influéncias diretas da Segunda Guerra Mundial no direito constitucional
e internacional japonés.

2. COMPARAGAO ENTRE OS SISTEMAS LEGAIS DO BRASIL E JAPAO

Ap6s observar evidentes diferencas entre os sistemas judiciais brasileiro e
japoneés, houve grande surpresa durante as aulas ministradas pelo Professor de Direi-
to Penal Nobuhito Yoshinaka ao vislumbrarmos uma justica criminal em sua grande
parte idéntica a brasileira, em especial no que tange aos Principios Gerais e 2 chamada
“Teoria do Crime”"*, ambos com fonte direta no Direito Penal alemio.'*

3 German criminal law Straftatsystem based on Tatbestandsmassigkeit (hypothetic definition of the of-
fense), Rechtswidrigkeit (wrongfulness or unlawfulness) and Schuld (culpability).

'* In 1868 the Shogunate collapsed, and government was restored to the Emperor. As the Meiji Govern-
ment proceeded to modernize Japan, revolutionary changes were brought about in the area of criminal
justice. Such procedures as rendering judgments solely upon confession were abolished, and torture
was prohibited. The judicial system as a whole started to approximate Western approaches. In 1880
the Government enacted Chizaiho, modeled on the French Code of Criminal Procedure established by
Napoleon. In 1890 Chizaiho was revised to the Code of Criminal Procedure with some amendments,
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Com excecdo da previsdo da pena de morte' e perpétua, ndo previstas no
direito brasileiro, a identidade entre os sistemas criminais é praticamente total, ressal-
vadas evidentemente as distintas quantificacdes das penas.

A questdo que imediatamente surgiu diante dessa identidade foi a enorme
diferenca entre as estatisticas de criminalidade entre os dois paises. Como paises
com idénticos tratamentos juridicos contra o crime podem ter resultados sociais tao
distintos?

O Brasil esta dentre os vinte paises mais violentos do mundo segundo a Uni-
ted Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) '°, com um alarmante nimero de
22,4 homicidios"” por 100.000 habitantes no ano de 2010, 26,8 em 2011; e, 27,4
em 2012. O crescente numero de homicidios coloca o Brasil em uma classificacdo
de “War Zone” que toma dimensdes mais dramaticas diante do fato de ndo haver um
conflito interno armado reconhecidamente estabelecido, sendo a violéncia instalada
especialmente nos grandes centros urbanos, tendo o Brasil quinze cidades dentre as
cinquenta mais violentas do mundo em ntimero de homicidios'®.

Em outra méo, o Japao figura no topo do ranking dentre os paises menos
violentos, com um numero que varia entre 0,3 (2008) e 0,4 (2009) homicidios por
100.000 habitantes.

the first Western-style comprehensive criminal justice system adopted in Japan. In 1922 a new Code
of Criminal Procedure was enacted under the influence of German law. It can be said that the criminal
procedure system following the Meiji period was based completely upon the continental European
system. (Supreme Court of Japan — OUTLINE OF CRIMINAL JUSTICE IN JAPAN. Hystory of Criminal

Justice in Japan. In http://www.courts.go.jp/english/judicial sys/criminal justice index/criminal jus-
tice/index. html#1)

15 Constitution of the Federative Republic of Brazil — Title II, Fundamental Rights and Guarantees. article
5. XLVII — there shall be no punishment:

a) of death, save in case of declared war, under the terms of article 84, XIX;
b) of life imprisonment;

¢) of hard labour;

d) of banishment;

e) which is cruel;

' UNODC — United Nations Office on Drugs and Crime http://www.unodc.org/unodc/en/about-unodc/
annual-report.htm?refsmenutop

'7 Intentional homicide: unlawfulldeath purpose inflicted on a person by another person.
8 http://www.seguridadjusticiaypaz.org. mx/biblioteca/prensa/viewdownload/5-prensa/163-san-pedro-
sula-otra-vez-primer-lugar-mundial-acapulco-el-segundo

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.69a73



Entre a Justica e o Direito: Direito e criminalidade entre o Brasil e o Japdo 71

Homicide rates by country (2010 or latest available year)
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A abismal diferenca entre os paises comeca a fazer logica quando deixamos
de lado a analise do direito e analisamos outros fatores sociais que contribuem para
esse resultado de forma mais evidente e eficiente que a mera elaboracio de Leis e a
previsdo de penas. Os indices de educacdo e de desenvolvimento humano compro-
vam que os fatores sociais, e ndo a ameaca de punicao criminal, tém resultado efetivo
no combate a criminalidade.

Enquanto o Japao® ocupa o quarto lugar no indice geral de educacio (com
nota 0.89) de acordo com o instituto de pesquisas Pearson®', o Brasil ocupa a trigési-
ma nona posicdo (com nota -1.65).

Quando sio analisados outros indices sociais mais complexos, como o Hu-
man Development Index (IDH)*, o Japao desponta como décimo colocado com um
conceito (very high HDI), enquanto o Brasil ocupa a posicdo 85 deste ranking.

19 Source: UNODC Homicide Statistics.- The 2011 Global Study on Homicide — United Nations Office
on Drugs and Crime (UNODC)

20 EDUCATION IN JAPAN COMMUNITY Blog — “Japan comes up fourth in newly launched Pearson

education index-rankings” — in: http://educationinjapan.wordpress.com/2012/11/28/japan-comes-up-
fourth-in-newly-launched-pearsons-education-index-rankings/

2! hitp//www.pearson.com/news/2012/november/pearson-launches-the-learning-curve html

22 UNDP Human Development Report Office — The Human Development Index (HDI) is a composite
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Contudo, apesar de ser evidente a correlacio logica entre o desenvolvimento
humano, educacio, pobreza e criminalidade, ainda ha paradoxos que nao permitem
uma simplista relacdo de causa e efeito, em especial, quando verificamos que o Brasil
conta com um crescimento do IDH maior do que a média regional e mundial nos ul-
timos vinte anos, mas com crescimento ainda mais acelerado dos indices de violéncia
neste mesmo periodo.

measure of health, education and income that was introduced in the first Human Development Report
in 1990 as an alternative to purely economic assessments of national progress, such as GDP growth.
It soon became the most widely accepted and cited measure of its kind, and has been adapted for na-
tional use by many countries. HDI values and rankings in the global Human Development Report are
calculated using the latest internationally comparable data from mandated international data provid-
ers. Previous HDI values and rankings are retroactively recalculated using the same updated data sets
and current methodologies, and are presented in Table 2 of the Statistical Annex of the 2013 Report.
The HDI rankings and values in the 2013 Human Development Report cannot therefore be compared
directly to HDI rankings and values published in previous Human Development Reports. http:/hdr.
undp.org/en/statistics/hdi/
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Tal matematica parece ainda mais inexplicavel quando estudamos os mes-
mos indices (criminalidade vis-a-vis IDH) em um pais desenvolvido como os Estados
Unidos da América do Norte, que em 2010 teve o indice de 4,8 homicidios a cada
100.000 habitantes, o indice mais elevado dentre os paises desenvolvidos (industria-
lizados). Neste pais como no Japao ha a previsio de pena de morte e perpétua, tendo
havido nove execucdes capitais no Japao, enquanto nos EUA ocorreram quarenta e
duas, somente no ano de 2002.

Baseado nesses fatos parece saltar aos olhos a existéncia de outro fator que
influencia de forma grave as estatisticas a respeito da baixa criminalidade do Japao
quando comparadas ao Brasil e aos Estados Unidos. Além do aspecto social, as ques-
toes culturais tém grande impacto no controle da criminalidade.

Ao analisarmos a sociedade niponica na aula ministrada pelo Professor Taiji
Hotta Phd. “Japanese Culture and Development” pudemos observar a forte influéncia
que as quatro principais ideologias religiosas imprimem na cultura e na estrutura
social japonesas.

A influéncia do Budismo, do Confucionismo, Taoismo e do Shintoismo em
todas as camadas sociais elevam a um nivel diferenciado o respeito aos valores tipicos
da sociedade japonesa.

O reconhecimento da enorme importancia do trabalho e da harmonia do
grupo (WA — Group Harmony) afasta o individualismo exagerado e a busca do suces-
so e destaque individuais nutridos nas sociedades com forte influéncia americana e
que geram a busca pela aparéncia de sucesso a quase qualquer custo.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.69a73



74 José Luiz Souza de Moraes

A valorizacdo do esforco e do trabalho como unicos meios legitimos para o
alcance do sucesso (sempre coletivo — na companhia, na escola, na comunidade local
e no pais) traduzido nos ideais de DORYOKU, ou ainda, no de ISSHOKENMEI, que
rezam que as pessoas devem trabalhar duro o maximo que puderem; sem duvida séo
fatores que afastam a populagio em geral da busca do sucesso através de meios ilicitos
ou criminosos, ou da busca pelo “caminho facil” na obtencéo de prestigio.

E necessdrio salientar, contudo, que esta busca exagerada pelo ideal do ma-
ximo esfor¢o ndo tem apenas impactos positivos causados pela incessante busca pela
perfeicdo e da elevada cobranca pessoal.

Alguns pontos negativos desses ideais sio percebidos na cada vez mais co-
mum morte por excesso de trabalho “death from overwork”, chamada de Karoshi e
no alarmante indice de suicidios, em especial na populacdo mais jovem.

E possivel concluir, portanto, que a lei penal e a previsio de penas, mais
gravosas ou ndo, nao sio o mais importante fator de prevencio da criminalidade. O
crime é uma questao social e cultural, ndo apenas juridico.

A consciéncia coletiva da sociedade japonesa??, unida ao altissimo grau de
desenvolvimento e educacdo, muito mais do que as leis penais e a simples ameaca
de punicio estatais, sio, no nosso entendimento, os elementos que possibilitam a
esse pais gozar de tdo privilegiada posicdo no quadro estatistico da criminalidade
mundial. Este definitivamente deve ser um objetivo a se mirar e copiar no Brasil. Os
bons exemplos do povo japonés para unir o desenvolvimento econémico e social a
uma sociedade baseada em valores para a consecucio de seus fins, em especial, com
a protecdo de seus cidadaos da crescente inseguranca e criminalidade.

2 “The totality of beliefs and sentiments common to the average members of a society forms a determi-
nate system with a life of its own. It can be termed the collective or common consciousness.” Emile
Durkheim — The Division of Labor in Society (1893).
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A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988 AOS VINTE E CINCO ANOS.
BALANCO CRITICO.

The Brazilian Constitution of 1988 and its twenty-five years. Critical Assessment.

Manoel Goncalves Ferreira Filho!

SUMARIO L. Introducéo. II. Os méritos da Constituicao. III. A governanca. IV. O sistema eleitoral
e partidario. V. Alteracdes e mudancas na Constituico.VI. Observacoes finais.

RESUMO O texto analisa com precisdo a evolucio da Constituicao Federal brasileira de 1988,
com destaque aos seus méritos e, também, examina de forma critica os temas da
governanca, sistema eleitoral e partidario, finalizando com reflexdes sobre as conse-
quéncias destas alteracdes e mudancas incorporadas ao longo dos vinte e cinco anos
de vigéncia.

ABSTRACT  The text accurately analyzes the evolution of the Brazilian Federal Constitution of
1988, highlighting its merits, and also critically examines the themes of governance,
electoral and party system and the consequences of changes and mutations incorpo-
rated over twenty-five years of effectiveness.

Palavras-chaves: Constituicdo. Brasileira. Vinte e Cinco Anos. Méritos. Governanca.
Sistemna Eleitoral. Sistema Partidario. Alteracoes. Mudancas.

Keywords: Constitution. Brazilian. Twenty-Five Years. Merits. Governance. Electoral
System. Party System. Amendments. Mutations.

I. INTRODUCAO

1. O vigésimo quinto aniversario da Constituicao brasileira, promulgada em
5 de outubro de 19882, ¢é ocasido oportuna para o registro de sua evolucdo, bem
como de seus méritos e deméritos. E o que se vai agora fazer.

2. Para tanto, cumpre de inicio recordar o momento e o contexto em que foi
editada.

A Lei Magna de 1988 marca o final de um processo de reinstitucionali-
zacdo do pais. Este processo, desencadeado em 1979, quando foi revogado o Ato

! Professor Emérito da Faculdade de Direito da USP Professor Titular (aposentado) de Direito
Constitucional da Faculdade de Direito da USP. Doutor honoris causa da Universidade de Lisboa.
Doutor pela Universidade de Paris. Ex-Professor visitante da Faculdade de Direito de Aix-en-Provence
(Franca). Membro da Academia Brasileira de Letras Juridicas. Presidente do Instituto “Pimenta Bueno”
— Associacao Brasileira dos Constitucionalistas.

2 Completado em 25/10/2013.
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Institucional n°® 5/68° encaminhou-se para o término, quando a Emenda Constitucio-
nal n° 26/85 determinou, no art. 1°:

Os membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal reunir-se-o,
unicameralmente, em Assembleia Constituinte, livre e soberana, no dia 1°
de fevereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional.

3. Quanto ao seu contexto, basta esboca-lo em longos tracos.

No plano internacional, ainda existia a Unido Soviética, com todos os seus
satélites e o seu prestigio ideologico. Cuba ainda era vista como um modelo desejavel
(e ainda o é para saudosistas).

No plano nacional, havia o entusiasmo por um recomeco, falava-se na Nova
Republica. Neste reinicio, combinavam-se varios ingredientes. Os principais eram:

Politicamente, o anseio pela democracia e a liberdade; o horror ao passado,
como se nenhum ponto positivo nele houvesse existido, o que fez com que a Consti-
tuicdo houvesse sido feita “olhando pelo retrovisor”; a esperanc¢a num socialismo mais
amoda da Revolucdo dos Cravos do que de Moscou, com a crenca num Estado assis-
tencialista; o culto aos direitos fundamentais, particularmente aos direitos sociais; o
sentimento de culpa relativamente aos indigenas; o temor as repressoes...

Juridicamente, a admiracdo pela Constituicdo portuguesa de 1976, o entu-
siasmo pela Constituicio dirigente, a confianca num papel politico por parte ao Judi-
ciario a corrigir omissoes e efetivar politicas e direitos; o devotamento aos principios;
a multiplicacdo dos meios de defesa contra acusagdes... etc.

Foi adotada com ampla participacdo de todos os segmentos sociais, o que
deu lugar a uma forte pressdo de grupos que lograram inscrever no texto seus princi-
pais interesses. A isto muito facilitou a ideia de fazer dirigente a Constitui¢ao, numa
versdo 4 brasileira das ideias de Canotilho.

4. Ora, o texto elaborado em 1987/1988 reflete esse contexto e esses idea-
lismos. E também o velho fendmeno do “copismo”, conquanto os modelos tenham
mudado...

E ele longo e detalhista — exatamente por ter a pretensdo de ser dirigente —
generoso nos direitos e nas promessas (que seriam — esperava-se — concretizadas por
medidas judiciais, se necessario). E liberal quanto as liberdades, também quanto a
medidas sociais. Abre enorme campo para a atuacdo dos juizes, tanto no controle de
constitucionalidade, como na defesa de interesses difusos.

3 Este permanecia vigente, inscrito como tal na Constituicdo de 1967, na redacdo estabelecida pela
Emenda n° 1/69 (art. 182), até que a Emenda n°® 11/78 a revogou.
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Da ao Estado um imenso campo de agéo, seja no plano economico, seja no
plano social. Engessa-lhe, todavia, a organizacdo em muitos pontos, por exemplo,
quanto a administracdo publica e ao estatuto do servidor, inclusive regime previden-
ciario, ao querer preordenar a disciplina legal dessa matéria.

Abre o terreno para a multiplica¢do dos partidos, idealizados como expressio
de ideias e programas. Liberta, porém, os parlamentares das cadeias da fidelidade...

Entretanto, no plano da governanca, nio é inovador. Conserva o regime,
dando prevaléncia absoluta ao Presidente da Republica (a proposta parlamentarista
havendo sido rejeitada). Reforca-lhe até os poderes, mantendo-lhe o poder de legislar
que se condenava na Constitui¢ao anterior.

E — complete-se 0 panorama — quanto a estrutura do Estado, mantém um fe-
deralismo centrado no poder da Unido, embora valorize formalmente os Municipios
erigidos em componentes da Republica Federativa.

5. Nestes vinte e cinco anos de vigéncia, a aplicaciao de suas normas mante-
ve, quando ndo exacerbou, tracos ja visiveis no texto. Por exemplo, quanto ao presi-
dencialismo e quanto ao federalismo. Foi o seu texto alterado 80 vezes por Emendas
— as seis ditas de revisao e mais 74 ordindrias, afora um trato incorporado. Isto se ex-
plica, por um lado, pela necessidade de romper o quadro petrificado como dirigente,
em face de novos tempos (e em razio de 6nus financeiros, como o pesado custo da
previdéncia, dai, porém, sucessivas “reformas” em relagéo a esta). Nem se falando no
vezo bem nacional de supor resolvido um problema social se se editar uma norma
criando direito. Faltam habitacdes? Institui-se o direito a moradia....

A Constituicdo muito mudou, ndo sé em decorréncia dessas alteracoes for-
mais por Emendas, como informalmente, em especial pela atuacdo do Judiciario e es-
pecialmente do Supremo Tribunal Federal, ao pretender interpreta-la e concretiza-la.

Igualmente, a sua vivéncia fez patentes alguns efeitos perversos que hoje se
manifestam ostensivamente.

6. Aprofunde-se um pouco a analise. Primeiro, destacando seus méritos. De-
pois, apontando e discutindo alguns problemas que dela, direta ou indiretamente,
decorrem. Se estes ocupam mais espaco que as virtudes, disto a razdo é simples:
a critica é inspirada pelo desejo de apontar distorc¢des, riscos, inconvenientes que
merecem solucdo ou correcio. Claro que numa visao pessoal, mas sine ira ac studio.

Il. 0S MERITOS DA CONSTITUICAO

7. Considerando globalmente a vivéncia destes vinte e cinco anos, o grande mérito
da Constituicao ¢ o de haver ensejado liberdade politica e democracia. E, para usar
um termo desusado, progresso.
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Hoje, é plena a liberdade politica, o que se faz evidente em multiplos aspec-
tos. Existe liberdade de crenca ideoldgica, com os seus consectarios — liberdade de
expressdo do pensamento, de imprensa, de manifestacio, de atuacdo partidaria. Exis-
te liberdade pessoal em face do Estado, num nivel certamente maior que no passado.

E também plena a democracia, com eleicoes livres e alternancia no poder.

Igualmente, neste periodo, o pais progrediu, tornou-se mais rico, mais
moderno.

8. Sem duvida, poder-se-ia discutir se esses resultados positivos sao obra da
Constituicdo. Ou sdo fruto de uma evolucdo das mentalidades, de medidas adotadas
antes dela, de mudancas no quadro internacional.

Essas ressalvas tém seu valor. A liberdade politica e a democracia muito de-
vem ao abandono, de um lado, da pretensio de tomar o poder pela revolucio, a fim
de estabelecer um ideal ideoldgico milenarista, de outro, da tentacao de tudo resolver
autoritariamente. Esta mudanc¢a de mentalidade tem a ver, de um angulo, com o
fim do expansionismo soviético e com o fracasso da tentativa de tomar o poder por
caminhos outros que a eleicdo, de outro, com o reconhecimento de que o resulta-
do obtido autoritariamente, néo corresponde ao 6nus assumido, mormente a médio
prazo. O progresso econdmico resulta de um processo de desenvolvimento que tem
mais de cinquenta anos; da modernizacdo dos meios de comunicacio, que vem dos
anos setenta; de medidas como a liberacido da pesquisa do petroleo, por exemplo,
extremamente contestadas quando adotadas.

Mas ¢é incontestavel que a Constituicdo tem pelo menos o mérito de nio ter
bloqueado a evolug¢do do quadro politico, econdmico e social — ao contrario, o esti-
mulou — e, sobretudo, de haver legitimado o processo de desenvolvimento em suas
diferentes facetas.

E verdade que, no que tange ao desenvolvimento econdmico, por exemplo,
isto se fez, ignorando-se muito do preceituado no capitulo sobre a atividade econo-
mica — por exemplo, o planejamento determinante (art. 174, in fine*). Ou a discrimi-
nacdo de empresas com capital estrangeiro, como estava no art. 171, logo revogado’.-

9. Os méritos apontados nao significam a auséncia de nuvens a obscure-
cé-los. Abusos deturpam a liberdade politica, a seguranca pessoal é abalada pela

Em entrevista publicada em 2 de outubro deste ano, o Ex-Presidente da reptiblica e lider inconteste do
PT, Luis Inacio Lula da Silva, reconhece que o Brasil seria ingovernavel se as propostas apresentadas na
Constituinte por seu partido, que eram consubstanciadas num anteprojeto elaborado pelo Prof. Fabio
Konder Comparato, houvessem sido acolhidas por inteiro. (O Estado de S. Paulo, p. A-7). Nisto, o
mérito é do grupo de parlamentares que se tornou conhecido por Centrao, na época vilipendiado por
toda a esquerda e por grande parte dos meios de comunicacdo de massa.

> Pela Emenda n° 6/1965.
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incapacidade do Estado de assegurar o combate a criminalidade e também pela per-
sisténcia de praticas policiais condenaveis. A democracia sofre com a deliquescéncia
do sistema partidario e com a inadequacéo do sistema eleitoral. Tudo, enfim, é enve-
nenado pela corrupcio.

Talvez Constituicdo alguma consiga suprimir esses males, pois derivam do
nivel de desenvolvimento cultural do pais. Somente um processo educativo — moral
e civico — podera corrigi-los.

lll. A GOVERNANCA.

10. O direito constitucional contemporaneo, como faz fé a Constituicdo
francesa no art. 20, reconhece uma funcio governamental especifica. Consistiria esta
em determinar e conduzir a politica nacional.

Essa governanca, na Constituicdo vigente, é moldada segundo a separacao
dos poderes. Nela, nao ha um Governo, mas a funcio governamental é partilhada
entre o Executivo e o Legislativo, poderes politicos, ficando a parte dessa tarefa o
Judiciario. Esta é a estrutura tipica do presidencialismo, ja que no parlamentarismo
tal funcéo cabe ao gabinete, dada a sua situacéo particular de detentor do Executivo,
mas ao mesmo tempo de cabeca da maioria parlamentar, portanto do Legislativo.

E verdade que ha muito ja se registrou ser o Executivo mais que Executivo,
sendo de fato o principal na governanca. Mais, que seu chefe — o Presidente da Repu-
blica — ¢ mais do que mero chefe de um Poder, mas também chefe de Estado, afora
exercer outras tarefas primordiais.

11. Essa preponderancia do Executivo — também de ha muito apercebida
— é no Brasil personalizada em grau intenso, além de exacerbada. Sérgio Resende
de Barros caracterizou o regime como um “presidentismo”, forma potencializada
de presidencialismo personalizado. Autor estrangeiro, mais de meio século atras,
chegou a falar em Sua Majestade, o Presidente do Brasil, o que nio é exato, visto
que, jamais, um monarca absoluto teve tantos poderes como o nosso “chefe de
governo-chefe de Estado”.

O fendmeno decorre em parte de uma razdo politica. Trata-se da sua legiti-
midade democratica, decorrente da eleicio direta em dois turnos: ele aparece assim
como o escolhido da maioria absoluta do povo brasileiro. E assim a expressao, por
exceléncia da vontade popular.

Uma outra, de natureza cultural, acresce-lhe a for¢a. Para a maioria do povo,
em que preponderam os carentes, ele é o demiurgo, ou o taumaturgo, que podera
trazer para todos o bem-estar. Esta visdo cultural tem sua razéo de ser, quando se exa-
minam os papéis que, na realidade, sdo confiados ao Presidente da Republica, pelo
direito brasileiro, seja direta, seja indiretamente, pela Constituicao.
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12. Na verdade, se o fenomeno do “presidentismo” é antigo, no quadro da
Constituicao de 1988 e na pratica dos seus vinte e cinco anos, é ele exacerbado.

Claramente, a Carta Magna atribui ao Presidente da Republica as funcoes
capitais de chefe de Estado, chefe de Governo, comandante supremo das For-
cas Armadas, afora as de dirigente das relacdes exteriores e de superintendente da
Administracio.

Essa enumeracio, todavia, ndo destaca o fato de que a Constitui¢do em vigor
prevé um Estado onipresente, o que alarga extremamente a esfera de atuacdo do go-
verno que o Presidente encabeca.

Com efeito, a Constituicéo, no afa de regular nio s6 a ordem politica, mas
também as esferas social e economica, propicia ao Presidente da Reptblica varios
papéis além dos mencionados, que tém de ser sopesados para medir o seu peso na
vida nacional.

Realmente, ¢ hoje o Presidente da Reptiblica também o comandante da eco-
nomia nacional. Sim, porque ele o ¢, na medida em que pode conceder estimulos e
desestimulos as atividades produtivas. Tem nas maos o Banco Central, que rege toda
a politica financeira, bem como a grande agéncia de financiamento que é o BNDES,
bem como o maior banco, o Banco do Brasil. Controla a grande indtstria energética,
com a PETROBRAS a frente.

E o provedor dos mais pobres. Tem nas maos o sistema previdenciario, o
sistema unificado de saude, programas assistenciais, como a bolsa-familia, etc.

Também ¢, em ultima analise, o “patrdo” de todos os que emprega a imensa
maquina estatal e paraestatal. Os seus salarios e vantagens dependem dele...

Além de ser o grande Irmao que tudo sabe, informado pela ABIN e pela
Policia Federal...

13. A este indisfarcavel arsenal soma-se o aporte das Medidas Provisorias,
que tende a operar uma concentracdo em suas maos de dois Poderes, o Legislativo,
além do Executivo.

Com efeito, ao editar a Medida Provisoria, o Presidente da Republica amolda,
segundo sua discri¢do, a ordem juridica. Com isto, ele a conforma segundo melhor
lhe parece com vistas aos objetivos e politicas que pretende instaurar. Somente depois
de produzir efeitos, e de estar produzindo efeitos, é que o Legislativo a examina, para
converté-la ou nao em lei. Ora, este controle a posteriori depara com fatos consuma-
dos que pesam decisivamente em favor de sua aprovacéo. Trata assim o Legislativo,
nao de um projeto, uma lei in fieri, mas de uma lei facta.

Inverte-se em resumo o modelo de processo legislativo desenhado por Mon-
tesquieu. Em vez da faculté de statuer, ou seja, de ter a faculdade de estatuir, esta-
belecer o contetido normativo da lei, o Legislativo fica com uma faculté d’empécher,
contudo, um veto bem menos eficaz, do que o que cabia e cabe ao Executivo, pois
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ndo previne os efeitos da norma. Ao contrario, o veto do Executivo, embora supera-
vel, a0 menos afasta a vigéncia e eficacia do conteudo normativo.

A Emenda n® 32/2001, certamente aprimorou o controle que cafa anterior-
mente no vazio, dada a possibilidade de reiteracéo ilimitada da Medida, mas eviden-
temente ndo eliminou a concentracio de poder.

Enfim, como a moeda ma expulsa a moeda boa, as Medidas Provisorias pra-
ticamente eliminaram as leis delegadas, que importam num controle prévio da legi-
feracdo governamental.

Ademais, a pauta dos trabalhos legislativos do Poder Legislativo fica na de-
pendéncia das Medidas Provisorias e no ritmo destas. Tém elas, com efeito, prazos
obrigatorios de tramitacdo, sob pena do sobrestamento de outras “deliberacoes le-
gislativas”. Isto significa uma prioridade para as Medidas Provisérias em relacao aos
projetos de lei que, estes, podem ser de iniciativa parlamentar. E como as Medidas
Provisérias sao muitas, pouco tempo resta para o exame destes projetos.

14. Pode-se dizer que o Legislativo, enquanto poder de legislar, fenece. Seu
papel, no campo que foi sua razdo de ser, torna-se apagado, reduzido a um controle
as vezes inviavel pela consumacio dos efeitos da Medida Provisoria. Evidentemente,
isto esvazia a sua influéncia na governanca.

Os parlamentares atuais bem o sentem, de modo que procuraram outra ati-
vidade que nio a de legisladores, a fim de terem sobrevida politica. Esta é a de inves-
tigacdo, com a instituicao das CPIs, as Comissoes Parlamentares de Inquérito — isto
quando logram instala-las. Estas Comissdes néo visam mais, como esta nos livros, co-
lher subsidios para a atuacéo do Parlamento, em suas tarefas proprias, sendo a essen-
cial evidentemente a de legislar; voltam-se para a apuracéo de atos ilicitos, assumindo
um papel policialesco. Nisto, ndo raro invadem o terreno atribuido ao Judiciario.
Mas este papel que idealmente configura controle, d4 noticia, é acompanhado pelos
meios de comunicacdo de massa. Por intermédio destes, salienta-se este ou aquele
parlamentar. Frustram, entretanto, a opinido, porque ndo conduzem, como nio o
podem, a resultados praticos, por exemplo, a punicdo dos “corruptos”.

Fica destarte patente que o Legislativo brasileiro se reduziu essencialmente a
um poder de controle do Executivo, controle este de pouca eficacia.

15. Em contrapartida, se o papel do Legislativo na governanca se reduz, o
do Judiciario cresce. Sem duvida, é esse papel ensejado pela Constituicdo, com seus
principios cogentes, suas a¢des coletivas, etc., mas é potencializado pelo ativismo de
alguns e pelo idealismo de outros. Estes querem corrigir o que os politicos fazem e
fazer o que estes nio fazem.

Manifesta-se, de modo nitido e inegavel, a participacio do Judiciario na go-
vernanga, quando se tem presente todo um rol de decisoes, visando a ordenacao e
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a imposicao de politicas publicas. Nisto, ele se substitui ao Executivo, formulando
claramente opcoes de oportunidade e conveniéncia.

Aponte-se mais que, se o Supremo Tribunal Federal pelo controle de consti-
tucionalidade é naturalmente “legislador negativo”, tornou-se ele um legislador “po-
sitivo”. Com efeito, a instituicdo da acdo declaratoria de constitucionalidade o fez
uma terceira Camara legislativa, incumbido que ficou de confirmar a validade de lei
contestada. Por outro lado, no exercicio da sua funcio judicante, ele tem assumido
o papel de legislador de fato. Os exemplos sio muitos. Um, flagrante, esta na regu-
lamenta¢do do direito de greve dos servidores publicos, em sede de mandado de
injuncao. Ou, estabelecendo, como o fez, no caso Raposa, Serra do Sol, cerca de duas
dezenas de normas a serem aplicadas em todos os casos de demarcacio de terras indi-
genas... Ou relendo a Constituicido num sentido inovador, conscientemente oposto ao
elemento histérico, no caso dos relacionamentos homossexuais. Ou, editando sumu-
las vinculantes (poder que lhe foi dado pela Emenda Constitucional n® 45/2004) que
nao se resumem a sintetizar jurisprudéncia, mas prescrevem, ou proscrevem, como
se leis fossem, procedimentos e condutas (casos das simulas sobre as algemas e sobre
0 nepotismo, por exemplo).

Afora a atuagdo como que constituinte, assumida no caso da fixacio do nu-
mero de vereadores e no da defini¢do de normas de fidelidade partidaria, neste ultimo
caso apoiando o Tribunal Superior Eleitoral. (Deixe-se para mais tarde a questdo das
modulacoes).

Claro esta que esse papel na governanca tem como contrapartida uma poli-
tizacdo do Judiciario, particularmente do Supremo Tribunal Federal, politizacao que
leva a fazer temer a sua partidarizacdo. Com efeito, o sistema de composicio desta
Corte Suprema enseja que um partido possa indicar a maioria, se néo a totalidade de
seus membros, vitalicios...

IV. O SISTEMA ELEITORAL E PARTIDARIO.

16. A Constituicdo de 1988 adotou, como se sabe, o modelo da democracia
indireta, dita representativa, abrindo, todavia, as portas para a participacdo popular
direta. Entretanto, se esta é prevista no plano administrativo (as audiéncias), no plano
legislativo (pela iniciativa popular), no Judicidrio (pelos amici curiae e também por
audiéncias publicas), inegavelmente a democracia no Brasil se faz pelas eleicoes e
pelos partidos.

Reconhecendo-o, a Lei Magna fixou o sistema eleitoral para a escolha dos
chefes do Executivo — elei¢do majoritaria direta, eventualmente em dois turnos; para
a selecao dos senadores — eleicio majoritaria direta; e para os deputados, elei¢do
proporcional.
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Igualmente, teve o cuidado de estabelecer um estatuto basico para os parti-
dos politicos, num capitulo especial.

Ora, nestes vinte e cinco anos de vigéncia da Constituicdo, varios efeitos per-
versos do que foi estabelecido se tornaram manifestos. Na verdade, pode-se afirmar
sem hesitacdo que provocaram uma deliquescéncia do sistema partidario e a defor-
macdo do sistema eleitoral.

17. A deliquescéncia do sistema partidario manifesta-se no reconhecimento
formal de trinta e dois partidos, sem disciplina interna (apesar de o TSE e o STF terem
declarado a existéncia de uma obrigacio de fidelidade partidaria), sem significacdo
programatica, simples maquinas de participar das elei¢oes, usufruindo de recursos do
fundo partidario, do tempo nos meios audiovisuais de comunicacio de massa.

Decorre isso da ampla liberdade, decorrente da Constituicéo e favorecida
pela lei, para a criacao de partidos. E isto, sem dtvida, uma reacdo contra o biparti-
darismo imposto no regime militar. Entretanto, os inconvenientes de tal quadro sao
muitos e incontestaveis.

O principal destes é ensejar, como a experiéncia estrangeira e brasileira o
comprovam, uma “pequenizacdo” dos partidos. Considere-se que, nas ultimas elei-
¢oes, o maior partido brasileiro na atualidade — o PT — elegeu menos de um quinto
da Camara dos Deputados e passou a ter apenas um sexto das cadeiras no Senado.
O segundo — 0 PMDB — elegeu pouco mais de um sexto da Camara e veio a ter cerca
de um quarto do Senado. Mas, por outro lado, na Camara, ganharam representantes
vinte e um outros partidos.

Hoje, ap6s as trocas de outubro, o PT possui na Camara 86 deputados e o
PMDB, 77, ou seja, juntos tém cerca de um terco da Camara. Em compensacio, ha
vinte e trés partidos representados, dos quais apenas seis possuem mais do que 5%
das cadeiras da Casa.

Em resumo, no Brasil, ha um esfarinhamento partidario que deprecia os par-
tidos. Na realidade da vida parlamentar pesam mais agrupamentos suprapartidarios,
agregados por grandes interesses — as chamadas bancadas “evangélica”, “ruralista”, da
“bola”, etc. — do que a esmagadora maioria dos partidos.

18. Ora, essa fragmentacdo tem um reflexo negativo na governanca. Com
efeito, embora o Presidente seja o Governo, num Estado de Direito as decisdes basicas
devem ser adotadas em lei, sejam leis geradas no Parlamento, sejam leis resultantes da
conversio de medidas provisorias. Para isto, evidentemente, como para outras acdes
politicas, é preciso contar com a maioria. Esta maioria deve resultar do apoio discipli-
nado de partidos, dos partidos que seguem a lideranca do Governo.

Isso é muito dificil num quadro de fragmentacio partidaria. Torna-se mais
dificil ainda quando os partidos sio meros rotulos, com programa apenas formal.
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Pior, se desprovidos de coesio, portanto, de disciplina. Nesta situacido, a formacdo
da maioria se faz pela negociacio — nos variados sentidos da palavra — incluida nesta
a barganha, com troca de favores mensais, de cargos, de obras localizadas, do favo-
recimento a amigos e empresas, e de tudo o que pode ter valor pessoal ou eleitoral.

Nio se esqueca, por outro lado, que essa fragmentacao retira a significacio
programatica dos partidos. Nao ha trinta e duas linhas programaticas a justificar trin-
ta e dois partidos. Isto faz com que o eleitorado ao ser chamado a escolher o faca
pelos mais variados motivos, o menos importante dos quais é a visio do bem comum
que se pretende realizar, a qual deve estar contida no programa. Programa que nao
seja evidentemente uma colecdo de lugares-comuns, de referéncias bem sonantes,
enfim, um discurso de “generalidades genéricas”. Isto é politicamente deseducativo,
isto desserve a democracia.

19. Apoiada na experiéncia, a doutrina politica ha muito condena a multipli-
cacdo excessiva de partidos. Isto ja se reconhecia no Brasil no inicio dos anos sessenta
e foi a inspiracéo, desastrada, da imposicéo do bipartidarismo.

E o direito bem o sabe, como demonstra a Alemanha, com a clausula de
barreira, segundo a qual néo tera representantes o partido que néo alcancar 5% dos
votos. Aplicada ao Brasil, levando-se em conta as eleicdes de 2010, a Camara dos
Deputados ndo contaria com mais de oito partidos. Seria pouco?

Tenha-se presente que o partido é um instrumento de governanga e que para
tanto deva ter um minimo de apoio. Nao é meio de expressao de linhas de pensamen-
to de peso infinitesimal, quando ainda exprime alguma, muito menos mera maquina
para disputar eleicdes.

20. Desde a obra de Maurice Duverger ao menos, obra esta publicada nos
anos cinquenta, sabe-se que os sistemas eleitorais nao siao neutros. Ao contrario,
favorecem tipos determinados de sistema partidario, condicionam a opc¢do do elei-
torado, etc.

Nzo é o momento de expor toda a licdo, cabe, porém, relembrar que o siste-
ma de representacao proporcional tende a multiplicar o nimero de partidos, enquan-
to o sistema majoritario naturalmente o reduz. Simplificando as coisas, a razao disto
é um fendmeno psicossocial, qual seja o de que, na representacdo proporcional, o
eleitor sabe que nao “perde” seu voto se o atribuir a um determinado matiz doutrina-
rio, mais, que ele vai pesar na distribuicao do poder. Sua motivagdo, portanto, é antes
ideologica. Ja no sistema majoritario ela é mais pragmatica: entre o pior e 0 menos
pior, opte-se por este ultimo.

Claro esta que o mestre francés raciocina com partidos com programa. No
quadro brasileiro, em que os partidos nao tém programa, a multiplicacdo dos partidos
ndo deriva de um elemento psicossocial, mas de um artificialismo criado em prol da
“classe politica” e em beneficio dela.
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Ademais, o sistema de representacdo proporcional tal qual funciona hoje
no Brasil, corrompe de modo escandaloso o processo politico. Advém isto da habil
invencdo do “puxador” de voto. Como o partido vai receber lugares numa camara em
proporcado ao numero de votos que obtiver, obviamente procura ele maximizar, como
é natural, a sua votacgdo. Para isto, ele sempre seleciona liderancas que encarnem os
seus supostos ideais e que possam desempenhar a funcio para a qual postulam a
eleicdo. Nao é isto, porém, o “puxador de votos”. E este uma figura de popularidade,
mormente uma pessoa atuante nos meios de comunicacio de massa — seja um palha-
co — que chama votos, alarga a bancada do partido, “elege” os dirigentes (com votos
poucos ou insuficientes), distorcendo perversamente a representacdo. Certamente,
este fenomeno resulta da exploracio esperta do sistema eleitoral, num quadro de
eleitorado desavisado, aspecto cultural que a lei, por si s6, ndo pode corrigir.

21. Cabe ainda nesse capitulo tratar brevemente de um ponto delicado, a
questdao do dinheiro. Ou seja, a do financiamento dos partidos e das campanhas
eleitorais. Nao ¢ isto definido pela Constituicao, mas pesa de modo importante sobre
todo o sistema politico a que ela preside.

Diretamente o afeta, porque um dos paradoxos da democracia moderna esta
em que o governo pelo povo por meio de elei¢des custa dinheiro, e muito dinheiro.
Importa em propaganda, “marqueteiros”, cabos eleitorais... (excluindo-se evidente-
mente a ilicita compra de votos). Mesmo o que é dito “gratuito”, como 0s programas
de televisdo e radio, tem preco alto, o necessario para a elaboracdo desses programas.

Indiretamente o afeta também — e nisto esta o pior aspecto — porque é fonte
de corrupcio. De fato, o sistema de financiamento adotado pelo direito brasileiro,
embora ndo prescrito na Constituicio, é o do financiamento privado, conquanto haja
o aporte publico do fundo partidario. Nele, as contribuicdes raramente sao desinte-
ressadas, porque, ndo encarnando ideais, os partidos nao passam de maquinas para a
conquista e o exercicio do poder. Assim, tais contribuicoes pela sua logica intrinseca
ndo visam sendo acesso ao poder e aos poderosos, nunca ao apoio de idedrio, pois
este ndo existe. E tém uma contrapartida implicita que é a simpatia dos eleitos pelos
contribuintes, facilitando-lhes o éxito quanto aos objetivos. E o politico governante,
por saber que sem dinheiro ndo lograra vencer nova eleicdo, procura nio raro os
recursos nao apenas por favorecimentos, mas também por outros meios mais gros-
seiros. Juntam-se entdo, lembrando o anexim, “a fome com a vontade de comer”...

A corrupg¢io é um fendmeno persistente na histéria, incluida a do Brasil. De-
riva de fatores culturais, incluido aqui o aspecto moral, depende das personalidades
e de seus apetites, nio resulta apenas do financiamento politico, mas tem uma nitida
e proxima ligacdo com o poder e o custo para alcanca-lo.

E de se perguntar se o financiamento publico — dadas as nossas condigoes e
tradicoes — curaria a doenca. O mal sera sem remédio?
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V. ALTERACOES E MUDANCAS NA CONSTITUICAO

22. E acaciano apontar que no periodo ora estudado a Constituicao mudou
e mudou muito, a ponto de se chegar a falar em mutacéo da Constituicao.

Antes de apontar as principais mudancas cumpre chamar a atencdo para
um fato de ha muito apercebido pelos grandes constitucionalistas. Ou seja, as Cons-
tituicdes mudam — e crescem, acrescentaria Wheare — ndo somente pelas alteracoes
formais decorrentes de Emendas, mas também de modo informal, por caminhos ou-
tros que tais Emendas. O registro é importante, porque contraria o dogma de que a
Constituicdo é exclusivamente obra de um Poder Constituinte, mesmo na sua modi-
ficacdo, e igualmente desmente o conceito de Constituicio rigida — a que apenas seria
mudada por alteracéo formal.

23. Obviamente, a Constituicio mudou em decorréncia das 80 Emendas
que se promulgaram nos vinte e cinco anos de sua vigéncia. Dentre estas mudan-
cas formais, destaquem-se trés de importancia capital para o sistema constitucional:
1) A da reeleicéo do Presidente da Republica (Emenda n® 16/97) ; 2) A disciplinadora
das medidas provisorias (Emenda n® 32/2001); e a Reforma do Judiciario (Emenda
n° 45/2004).

A primeira contribuiu para exacerbacdo do <presidentismo>; a segunda pro-
curou atenuar os maleficios da atribuicdo de poder legislativo ao Presidente — tenta-
tiva, pois, de conter o <presidentismo>; a ultima, por um lado, alargando a esfera de
atuacio politica do Supremo Tribunal Federal — deu-lhe o poder de editar as sumulas
vinculantes — ainda trouxe o pingente do acréscimo de paragrafo ao art. 5°, dispondo
sobre a incorporacio de tratados e convencoes internacionais sobre direitos humanos
a Constituicao.

As demais Emendas, se muitas sio importantes com relacdo a aspectos seto-
riais da atuacdo governamental, especialmente como corre¢des ao detalhismo do tex-
to, ndo tém significacdo quanto a ordenacio institucional, matéria central da Cons-
tituicdo. E o caso das Emendas versando sobre a previdéncia. Outras apenas contri-
buem para fazer da Carta Magna uma lei qualquer, banalizando-a, desvalorizando-a.

24. No entanto, mudancas capitais sao hoje perceptiveis na Constitui¢do
material do pais que ndo advieram de alteracdes formais e sim de leis ordinarias, de
praticas consagradas e mormente de decisdes do Supremo Tribunal Federal. Quanto
a este ultimo ponto, a referéncia nao é feita a uma jurisprudeéncia interpretativa, mas
sim a deliberacdes pontuais relevantes — sem arrimo no texto — depois, eventualmen-
te repetidas.

Deem-se alguns exemplos.
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25. O primeiro destes é a mudanca da Constitui¢io por meio de uma lei ordi-
naria. Trata-se da Lei n® 9.868/99, editada para disciplinar o processo e o julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade.

Nela, o art. 27 estabeleceu poder o Supremo Tribunal Federal restringir os
efeitos de uma declaracio de inconstitucionalidade, ou decidir que ela s6 tenha efica-
cia a partir de seu transito em julgado ou de qualquer outro momento que venha a ser
fixado. Isto, “tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse
social” e — condicédo formal — por decisdo tomada por maioria de dois tercos.

Esta ai a modulacdo. Ora, esta implicita na modulacdo uma transformacao
profunda quanto a natureza do ato inconstitucional. Este ndo é mais nulo — como até
ontem enfatizava a doutrina e a jurisprudéncia do proprio STF — mas é anulavel em
grau variavel quanto a incidéncia no tempo e quanto ao alcance que pode ser restrin-
gido. Disto decorre uma inegavel fragilizacido da Constituicdo. Como disto deflui um
Ppapel constituinte para o Supremo que, pela modulacdo, muda a Constituicéo.

Mais, esse art. 27 confere um papel politico ao STE De fato, a modulacio
pode ser determinada com fundamentos juridicos — a seguranca juridica — mas tam-
bém por critério politico — oportunidade e conveniéncia. E o que ocorre se o funda-
mento ¢ “interesse social” — e o que néo é de interesse social ou suscitando questdo de
constitucionalidade nao se torna de interesse social? E ainda qualifica o interesse so-
cial de “excepcional”, uma apreciacio puramente subjetiva. O sentido politico, ainda,
se reforca se se considerar que a modulacio exige maioria de dois tercos, enquanto a
declaracao de inconstitucionalidade, apenas a maioria absoluta.

26. De mudancas advenientes da pratica, pode-se exemplificar com o fato de
que o Congresso Nacional ignora, no processo de apreciacdo de medida provisoria,
a exigéncia de parecer de comissdo mista que examine e dé parecer sobre as medi-
das provisorias, exigida pelo art. 62, § 9° da Constitui¢do, com a redacio dada pela
Emenda n® 32/2001. Esta pratica foi reconhecida como inconstitucional em decisdo
do STE, logo em seguida “desreconhecida”...

27. Enfim, muitas sdo as mudancas na Constitui¢do introduzidas por deci-
soes do STF que dela retira verdadeiras normas néo escritas.

Uma ¢ a de que, em situacdes de urgéncia, a competéncia de auto-organiza-
¢do do ente federativo Municipio, pode ser substituida por norma editada pelo TSE.
E isto, posto de modo nu e cru, o que decorre da decisao que, declarada a inconsti-
tucionalidade de leis organicas municipais no que se refere a fixacdo do ntmero de
vereadores, deu ao TSE o poder de fixar esse numero. Ha, nisto, ndo apenas a falta
de competéncia desse Tribunal para essa tarefa, como expresso descumprimento do
art. 29 da Constituicio.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.74a90



88 Manoel Gongalves Ferreira Filho

Outra esta na assuncao de poder legislativo. Isto é flagrante no ja menciona-
do caso Raposa, Serra do Sol, com a fixacio de normas aplicaveis a todas as demar-
cacoes de terras indigenas. E — insista-se — feito isto nem sequer em controle concen-
trado de constitucionalidade.

Igualmente, aparece no caso da regulamentacdo do direito de greve dos ser-
vidores, também ja mencionado. Neste, o mandado de injuncio previsto para casos
particulares tem sua esfera alargada para definir um quadro normativo geral. A justi-
ficativa é a omissdo do legislador. Ora, a Constituicdo prevé exatamente para o caso
de omissdao uma acdo especial — a acao de inconstitucionalidade por omissiao — que
nao confere o poder normativo de suprir a omissao ao STE

Mais. Pelas sumulas, supostamente de jurisprudéncia, tem ele legislado,
acrescentando complementagdes de conveniéncia a institutos juridicos. Por exemplo,
regulamentando o uso de algemas... Também a isto se aludiu mais alto.

Mencionem-se também de passagem decisoes de profundo impacto politico,
mas de fragil fundamentacao constitucional, como as que deram cobertura a reins-
tituicdo da fidelidade partidaria, por obra do TSE em resposta a consultas, e a que
fulminou a clausula de desempenho exigida dos partidos, beneficiando os de repre-
sentatividade irrisoria — os partidos “nanicos” — e assim contribuindo para estimular
a fragmentacdo do sistema partidario.®

E apenas se refira a pretensio — ainda ndo concretizada — de “revogar” o art.
52, X da Constituicao. Ou seja, dispensar a suspensao da execucdo de lei declara-
da inconstitucional por parte do Senado Federal, no controle desconcentrado, pois
tal suspensdo ja é vista como desnecessaria no controle concentrado. Esta isto claro
em reclamacado a proposito de decisdo de inconstitucionalidade tomada em contro-
le incidental referente ao regime de cumprimento das penas decorrentes de crimes
hediondos.

28. Volte-se, antes de concluir este capitulo, a uma alteracdo, polémica, que
logicamente era desnecessaria e inutil.

Trata-se da inclusdo do § 3° ao art. 5° da Constituicdo referente a incor-
poracdo a Lei Magna dos tratados e convencdes internacionais relativos a direitos
humanos.

Com efeito, o § 2° desse mesmo artigo, que exprime uma tradicao que vem
de 1891 no Brasil e tem raizes no Bill of Rights norte-americano de 1791, preve
a existéncia de direitos fundamentais implicitos. Ou seja, de direitos que, por sua
natureza e caracteres, sejam fundamentais como o séo os explicitados no texto. Dis-
to decorre logicamente que os direitos que eventualmente sejam declarados nos

® V. ADIN 1.351-3 e ADIN 1354-3, julgadas em 7.12.2002, Relator: Min. Marco Aurélio.
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documentos internacionais, mas nao estejam explicitados na Constituicdo brasileira,
se forem verdadeiros e substanciais direitos fundamentais ja integravam o direito
brasileiro, embora implicitos. Assim, os tratados e convencdes nao trardo novos di-
reitos ao sistema juridico e constitucional brasileiro. Nesse ponto, torna-se evidente
a inutilidade do acréscimo.

Na verdade, o que os tratados e convengodes internacionais podem trazer para
o direito brasileiro nio vale a insercao.

Ou serdo falsos direitos fundamentais — direitos fundamentais sem o con-
teido essencial destes — direitos esses que ndo passardo de direitos fundamentais
formais, o que contribuird para a banalizacdo e a desvalorizacdo da noc¢éo de direito
fundamental, como o é a insercdo do direito as certidoes ao rol dos direitos funda-
mentais pelo art. 5°, XXXIV, b da Constituicdo federal.

Ou trardo simplesmente a regulamentacdo do exercicio de direitos funda-
mentais — 0 seu regime — que € tarefa da lei e nao da Constituicao. E isto condenavel,
porque a inclusdo do regime na Constituicdo “petrifica” o que deve ser adaptado a
tempos e circunstancias cambiantes no tempo e no espaco, além de poder nao estar
em consonancia com o interesse nacional.

VI. OBSERVACOES FINAIS

29. Cabe, encerrada a analise, responder a uma indagacdo que volta e meia
reaparece no debate brasileiro e certamente passou pela mente dos que acompanha-
ram as criticas, implicitas e explicitas, que esta palestra formulou. E ela: deve-se subs-
tituir essa Constituicdo por outra?

A pergunta se justifica por outro vezo bem brasileiro, qual seja o de querer
volta e meia uma nova Constituicdo que provoque um repartir politico melhor. Claro
esta que, subjacente a indagacao, esta a ideia de que a nova Constituicéo serd melhor
que a atual, combinada com a de que uma Constitui¢do resolvera todos os problemas.

O derradeiro aspecto é ingénuo. Por melhor que seja uma Constituicéo, ela
ndo resolvera problemas que dependem da cultura, da experiéncia historica, da eco-
nomia, do quadro internacional, etc. Ora, estes problemas sdo muitos, renovam-se
a cada etapa e o mais das vezes nao sio passiveis de solucdo por meio de regras
juridicas.

Por outro lado, a pressuposicio de que uma nova Constituicdo sera melhor
que a vigente, é otimista e arriscada. Com efeito, ela dependera de que os que a ela-
borarem acertem no seu equacionamento. Isto é imprevisivel, mesmo que os consti-
tuintes sejam sabios e prudentes, porque errare humanum est. E também, desde que,
como deve ser, a escolha dos constituintes se faca democraticamente em eleicoes, é
necessario assumir outra pressuposicao qual seja a de que o eleitorado seja sabio. A
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opcdo otimista vale tanto quanto a pessimista: a nova Constituicdo podera ser pior do
que a que estd em Vigor.

30. O posicionamento acima nio exclui reformas necessarias, em pontos
especificos. A necessidade prevalece sobre o risco.

Entretanto, para diminuir o risco, essas reformas devem ser previamente de-
batidas e ndo serem promovidas sendo depois de existente um consensus minimo,
que transcenda os meros interesses partidarios. Todo o povo e ndo apenas os politicos
devem ter participa¢do no debate.

Jamais devem elas ser realizadas de afogadilho, sob a pressao das ruas e dos
meios de comunicacdo de massa.

31. Uma reforma que seria util — ouso propor — ¢ o estabelecimento de re-
visdes periodicas da Carta (como esta na Constitui¢do portuguesa), impedindo-se a
sua alteracdo no intervalo.

Isto teria algumas vantagens.

Uma seria a de evitar as alteracdes frequentes que banalizam a Constituicdo.
Outra é a de que as alteracdes viriam integradas num sistema e assim nao correspon-
deriam a “iluminacdes” parciais ou stbitas, ou gestos para a plateia popular.

Positivamente, ela obrigaria a todos os que se preocupam com o interesse
geral — os verdadeiros cidadaos — prevenidos da vinda da revisao, a meditar sobre os
problemas a resolver, discutissem as solucdes a adotar. Disto se poderia esperar um
amadurecimento das propostas e um consenso em torno delas.

32. Todavia, conclua-se, uma Constitui¢cdo com defeitos é melhor que Cons-
tituicao alguma.
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1. INTRODUCAO

Escolhi para analisar nesta oportunidade um aspecto relevante ligado a questéo
da autonomia dos integrantes da Federaco brasileira, sob o prisma da auto-organizacao,
atendo-me a disciplina dispensada pela Constituicdo de 1988 a instancia municipal, em
que 0 tema mereceu um novo enfoque?.

O discurso do constituinte de 87/88 foi insistentemente marcado pela tese da
revitalizacdo de nossas instituicdes federativas, em particular pela tese da ampliacio,
considerada imprescindivel, da autonomia dos Estados e dos Municipios, apequenada

! Mestre e Doutora em Direito do Estado da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Pro-
fessora Senior da mesma Instituicdo de Ensino. Procuradora do Estado de Sao Paulo (aposentada).
Membro do Instituto “Pimenta Bueno” — Associacdo Brasileira dos Constitucionalistas.

2 Com base em exposicdo feita no dia 14/10/2013, em painel do XXII Encontro Nacional de Direito
Constitucional, promovido pelo Instituto “Pimenta Bueno” — Associacdo Brasileira dos Constitucio-
nalistas, na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. A exposicéo corresponde a reflexdes
atualizadas sobre o tema, que ja constituiu objeto de analise, sob diferentes aspectos, em trabalhos da
autora, anteriormente editados.
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diante do crescente centralismo e fortalecimento da Unifo, cujo arranjo institucional, nos
moldes de um exagerado federalismo simétrico que entrou na moda, tornou-se padrio a
ser reproduzido nas demais esferas da Federacdo, sem consideracio de suas respectivas
peculiaridades.

Em relacdo aos Estados, a autonomia, no viés da capacidade de auto-organiza-
¢do, é certo que, de ha muito, consta nas nossas Constituicdes republicanas, pela previsio
de sua competéncia para elaboracdo das Constituicdes Estaduais, como € tipico do mode-
lo federal de Estado. Mas, pelo corte que nos propusemos seguir, nao é o caso agora de
uma avaliacdo mais aprofundada do nivel maior ou menor de autonomia para elabora-las,
que tiveram eles ao longo do tempo e na atualidade.

Ja em relacdo aos Municipios, o reconhecimento de sua capacidade auto-orga-
nizacional, representa, esta sim, inovacdo da Constituicdo de 1988, que expressamente
transferiu a eles, considerando a posicio que assumiram no texto constitucional vigente,
a elaboracdo das respectivas Leis Organicas, que, no regime constitucional anterior, era
competéncia dos Estados em que se situavam.

Assim, o que pretendo analisar é, em primeiro lugar, a posicdo atual dos Mu-
nicipios na Federacdo, em seguida a natureza da Lei Organica municipal e finalmen-
te os limites a capacidade de auto-organizacdo do Municipio em nosso ordenamento
constitucional.

2. A POSICAO ATUAL DOS MUNICIPIOS NA FEDERACAO BRASILEIRA

Passando ao primeiro ponto, cumpre lembrar que o modelo federal de Estado
ndo é unico e definitivo. Pelo contrario, as Federacoes ndo sdo todas iguais, apresentando
variacdes dentro mesmo do espirito que lhes é proprio de equilibrar a unidade com a
diversidade, ou seja, de conciliar o tratamento dos aspectos pertinentes ao que ¢ de inte-
resse geral, de interesse do todo, com o que diz respeito as peculiaridades particulares das
unidades integrantes do Estado Federal.

Pois bem, para ilustrar a diversificacdo que se identifica na estrutura federativa,
trago o exemplo da Federacio que a doutrina costuma chamar de Federacio de duplo
grau, cujo perfll ndo é o mesmo da Federacio classica, adotada na América do Norte em
fins do século XVIIL

Nessa, os protagonistas que integram o arranjo federativo sao a Uniéo e os Esta-
dos. Duas, portanto séo as esferas de poder entre as quais se repartem as competéncias.
Os Municipios néo aparecem nesse tipo de Federacdo como mais uma 6rbita de poder
auténomo, prevista na Constitui¢io Federal. E este exatamente o modelo da Constituicao
dos Estados Unidos, que nio faz qualquer referéncia a Municipios, sendo eles conside-
rados assunto de interesse intraestadual, de que se ocupa, portanto, o Direito Constitu-
cional legislado dos Estados, dispondo cada um como quiser sobre a organizacao de seus
Municipios.
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Ja as Federacdes de duplo grau caracterizam-se pelo fato de que nao s6 os Es-
tados, mas também os entes politicos locais, os Municipios, possuem competéncias e
autonomia irredutiveis, salvo por emenda a Constituicao Federal, sendo-lhes, portanto,
assegurada também a condicéo de unidades federadas. Ha, assim, como explica Manoel
Gongalves Ferreira Filho, “um duplo grau de federalismo: o federalismo dos Estados e o
federalismo dos Municipios em cada Estado”.?

Pois bem, nos termos em que teve sua estrutura delineada na Constituicio de
1988, a Federacéo brasileira enquadra-se no modelo de Federacao de duplo grau.

De fato, dirimindo antiga controvérsia que se travava sobre a qualificacio dos
Municipios como integrantes da Federacdo, a atual Constituicdo posicionou-os nessa
condicdo, ao declarar, logo no art. 1.°, que a Republica Federativa do Brasil é formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal.*

O constituinte rendeu-se a tese municipalista, advogada por muitos doutrinado-
res, entre eles Hely Lopes Meirelles, enfatico na sustentacdo do Municipio como detentor
das mesmas caracteristicas do Estado-membro na Federacio brasileira.”

Como pondera Ferreira Filho, resulta hoje bem definida a posi¢do do Municipio
no federalismo brasileiro como “ente federativo, quer dizer;, como um ente politico-adminis-
trativo integrante da Federacdo e ndo apenas uma descentralizacdo do Estado-membro.” ©

Nao obstante, é preciso registrar que a doutrina no é unanime a respeito, sendo
certo que José Afonso da Silva, por exemplo, rejeita esta tese, negando ao Municipio a
condicdo de entidade federativa e ndo aceitando a ideia de uma Federacdo de Municipios,
malgrado a dic¢io da Constituicio.’

Na mesma linha, sem chegar, entretanto, a uma rejeicio explicita, Gilmar Fer-
reira Filho, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco reconhecem fortes
razdes para questionar a posicdo do Municipio como membro integrante da Federacéo.®

Seja como for, o fato é que, no Brasil, salvo restricoes episodicas, a autonomia
politico-administrativa dos Municipios obteve reconhecimento constitucional desde
1891, autorizando a afirmaczo de que nossa Federacio, desde o nascimento articulou-se,
desenvolveu-se, em trés planos, nao se identificando nela a tradicional divisao apenas

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988. Sio Paulo: Sa-
raiva, 1990, vol. 1, p.207.

Para maior desenvolvimento da matéria, consultar, de minha autoria, Competéncias na Constituicdo de
1988. Sao Paulo: Editora Atlas, 2013, 6.ed., p.96 e ss.

> MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Municipal brasileiro. 4.ed. Sao Paulo:Revista dos Tribunais, 1981,
p-15e ss.

© Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988, op. cit., vol. 1, p.207/208.

7 AFONSO DA SILVA, José, Curso de Direito Constitucional positivo. 5.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1989, p.403.

8 MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, Curso de
Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2007, op. cit.,p.770.
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entre ordem central e ordem estadual, mas sim uma triplice estrutura que compreende a
ordem central, a ordem estadual e a ordem municipal.

Assim sendo, o constituinte de 1988, ao incluir expressamente os Municipios
no art.1°, e também no art.18, em que cuidou da organizacéo politico-administrativa do
Estado brasileiro, nada mais fez do que se adaptar a uma realidade historica.

E, como corolario desta postura, ndo poderia deixar de completar a autonomia
municipal, conferindo aos Municipios a capacidade de auto-organizacio que lhes faltava.

De fato, ao tempo da Constituicdo de 19677, embora houvesse quem entendesse
que os Municipios detinham capacidade auto-organizatéria, a maioria dos autores, com
o aval da jurisprudéncia, sustentava que, a falta de previsio constitucional expressa, a
organizacao dos Municipios se incluia na esfera dos poderes remanescentes dos Estados.

E o certo é que as Leis Organicas municipais eram elaboradas pelas Assembleias
Legislativas estaduais, editando, cada uma, uma lei de organizacio comum a todos os
Municipios sediados no respectivo Estado. Essa regra ndo prevaleceu no Rio Grande do
Sul, onde os Municipios elaboravam suas leis de organizacio, porque se adotou naquele
Estado o regime de Cartas Proprias, depois empregado também no Parana e na Bahia
especificamente em relacdo as respectivas Capitais — Curitiba e Salvador. Mas nos casos
mencionados as Constituicdes dos trés Estados é que determinaram que assim fosse. Nao
se infirma, portanto, que, no exercicio de sua competéncia remanescente, cabia aos Esta-
dos escolher livremente o sistema de organizacdo dos respectivos Municipios.

Hoje ndo faz duvida que é o proprio Municipio que edita sua Lei Organica,
dentro dos parametros fixados pelo art.29 da Constitui¢do. Por outro lado, detém ele
capacidade de autogoverno, pela eletividade do Prefeito e dos Vereadores; capacidade de
autolegislacdo, mediante a elaboracdo das leis sobre as matérias de sua competéncia, e
capacidade de autoadministracdo, que o habilita a organizar, manter e prestar os servicos
publicos de interesse local.

Tanto quanto a dos Estados, a autonomia dos Municipios brasileiros é hoje,
como visto, completa nos seus elementos essenciais devendo, além disso, ser respeitada
pelos Estados, sob pena de se exporem a intervencao federal, como decorre do art.34,
inciso VII, alinea “c” da Constituicdo Federal.

3.A NATUREZA DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO.

Passando, desde logo, ao segundo ponto que me dispus a analisar, ou seja, a
natureza da Lei Organica do Municipio, adianto que, ao tratar de todos os aspectos refe-
ridos da autonomia, a Lei Organica é que verdadeiramente vai estruturar os poderes mu-
nicipais, disciplinando-lhes o funcionamento e distribuindo entre os diferentes 6rgaos as
competéncias constitucionalmente conferidas ao Municipio. Estara, portanto, exercendo
uma funcio de natureza constituinte, pois esta é a natureza da func¢io de organizar nor-
mativamente o funcionamento dos poderes constituidos.
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Abonando o carater constituinte da Lei Organica a luz da Constituicio de 1988,
observa Ferreira Filho: “Pode-se dizer que, em decorréncia desta Constituicdo o municipio
recebeu do poder constituinte origindrio uma emanacdo, um poder constituinte derivado,
ou decorrente, que o auto-organiza.” °

Fruto de um poder que nio difere, em substancia, do poder que faz a Constitui-
¢do do Estado-membro, a Lei Organica chega mesmo, nio raro, a ser chamada na dou-
trina de “Constituicdo Municipal”, como a denomina, por exemplo, José Afonso da Silva,
embora se registre ai certa incongruéncia do autor que, como lembrado antes, nao aceita a
condicio de ente autdnomo integrante da Federacdo, que foi atribuida ao Municipio pela
Constituicio de 1988.1°

Mas ¢ interessante registrar que este rétulo e os argumentos que sustentam a tese
da natureza constituinte do poder que cria a Lei Organica néo sensibilizaram o Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo, no julgamento de acdes em que se invocava a incons-
titucionalidade de lei municipal conflitante com a Lei Organica do Municipio.

Conforme a jurisprudéncia firmada naquele Tribunal, a Lei Organica do Mu-
nicipio, por nao ser Constitui¢ao, nao é parametro para se aferir a inconstitucionalida-
de da legislacdo ordinaria municipal que, se contrariar a Lei Organica, sera ilegal e ndo
inconstitucional.

Confira-se, a titulo ilustrativo, a ementa da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 14.609-0, que teve como relator o Desembargador Mércio Bonilha:

Acio Direta de Inconstitucionalidade — Lei Municipal — Confronto com a Lei
Organica do Municipio — Inadmissibilidade juridica do pedido — Auséncia de
condicdo da acdo — Artigo 267, VI do Codigo de Processo Civil — Extingdo parcial
do processo sem exame do mérito. O controle de constitucionalidade de leis é
efetivado em face de norma constitucional, ndo ostentando essa natureza simples
regras de direito comum, que ndo se prestam para o cotejo almejado, pois envolvem
matéria correspondente a mero tema de ilegalidade."

Por outras palavras, para o Judiciario paulista, chamar-se a Lei Organica do Mu-
nicipio de Constituicio Municipal é mera forca de expressio, pois ela nfo se reveste de
natureza constitucional, reunindo simples regras de interesse normativo local, que, se
desatendidas, ndo sio parametro para afericio de inconstitucionalidade.

Aceite-se ou ndo que a Lei Organica é fruto de atividade de natureza constituinte,
o0 que ¢é inegavel é que a capacidade de auto-organizacdo do Municipio, evidenciada na

° Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988, vol.1, op. cit. p.208.
19 Curso de Direito Constitucional positivo, op. cit., p.539.

' No mesmo sentido o posicionamento firmado pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo nas A¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 16.453-0; n° 23.114-0; n°15.837-0; n°® 16.399-0; n°16.045-0r n° 14.605-0.
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elaboracdo da Lei Organica, conhece as limitacoes a que se submete todo ente auténomo,
impostas pelo poder constituinte originario.
Este o terceiro ponto a analisar.

4. LIMITAGOES A CAPACIDADE DE AUTO-ORGANIZAGAO DO MUNICIPIO.

O art.29 da Constituicio Federal, ja referido anteriormente, dd os parametros
gerais para a feitura da Lei Organica, sem esgotar, contudo, as previsdes constitucionais a
serem observadas nessa tarefa. E o que a leitura do seu caput demonstra:
Art.29. O municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constitui¢do, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: |...]
Como deflui desse enunciado, além dos preceitos constantes nos numerosos
incisos do art.29 — José Afonso da Silva fala muito sugestivamente na existéncia de <uma
certa ‘incisomania®> na redacdo da Constituicdo™'? — a Lei Organica deve observar outros
principios estabelecidos na Constitui¢do Federal e na Constitui¢io do respectivo Estado.
Na verdade, o termo “principios” foi mal empregado no art.29, pois devem ser observa-
das nao apenas linhas mestras ou diretrizes, mas também regras precisas constantes nas
Constituicoes Federal e Estadual, como adverte Ferreira Filho 2.

4.1. Limitacoes advindas da reparticéo de competéncia.

Assim é que a Camara Municipal, ao elaborar a Lei Organica, encontra limita-
coes, em primeiro lugar, nas regras de competéncia postas pela Constituicdo Federal.
Obviamente, a Lei Organica s6 pode transitar na érbita das competéncias atribuidas pela
Constituicao aos Municipios.

A maior concentracdo delas esta no art.30, que, porém, ndo as esgota, havendo
previsdo de competéncias municipais em outros artigos ao longo da Constituicio.

Na definicdo das competéncias do Municipio, o constituinte de 1988 afastou-se,
em parte, da técnica tradicional, porque nao se limitou a demarcar a area das competén-
cias municipais circunscrevendo-as a categoria dos assuntos concernentes ao peculiar
interesse do Municipio.

Manteve, sim, uma area de competéncias privativas ndo enumeradas, uma vez
que os Municipios legislardo sobre os assuntos de interesse local (art.30, I). Mas inovou

12 Curso de Direito Constitucional positivo, op. cit. p.540.
3 Comentdrios a Constituicao brasileira de 1988, vol. 1, op. cit., p.208
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quando optou por discriminar também certas competéncias municipais exclusivas em
alguns incisos do art.30 e em outros dispositivos constitucionais, como o art.144, § 8°,
relativo as guardas municipais, e o art.182, referente ao plano diretor do Municipio como
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano.

Pode-se dizer, portanto, que uma parte das competéncias reservadas dos Munici-
pios foi enumerada e outra parte corresponde a competéncias nao enumeradas, para cuja
identificacdo o vetor sera sempre o interesse local.

Exposto, ainda que em linhas muito gerais, o campo das competéncias do Mu-
nicipio, que delimitam a atuacdo da Camara Municipal na confeccio da Lei Organica,
lembre-se que, como acontece também em relacdo a auto-organizacio dos Estados,
outros condicionamentos existem em relacdo a auto-organizacao dos Municipios. E o
caso de certos principios da Constituicido Federal a serem observados nas Leis Organicas
municipais.

4.2. Limitacoes procedentes de principios e regras da Constituicdo Federal.

A exemplo da preocupacdo que deve ter a Assembleia Legislativa, quando elabo-
ra a Constituicdo Estadual, para ndo expor o Estado a intervenc¢io Federal por descum-
primento de principios da Constituicao Federal que a podem ensejar, ha de estar atenta
também a Camara Municipal aos principios cuja inobservancia pode ocasionar a inter-
vengdo do Estado no Municipio, a teor do que dispoe o art.35 da Constituicao Federal.

Segundo o art.35, é possivel acontecer a intervencio estadual no Municipio em
varias circunstancias, dentre as quais o provimento, pelo Tribunal de Justica, de represen-
tacdo para observancia de principios indicados na Constituicio Estadual, ou para prover
a execucdo de ordem ou de decisao judicial.

Da mesma forma que os principios, também condicionam a elaboracio da Lei
Organica varias regras de pré-ordenacéo institucional, de extensao normativa e de subor-
dinacéo normativa, para usar classificacio proposta por Ferreira Filho."

Do primeiro tipo, ou seja, de pré-ordenacio institucional, sdo quase todas as
normas contidas nos incisos do art.29, que descem aos menores detalhes da formatacio
a ser dada pela Lei Organica ao Legislativo e ao Executivo municipais. Ali ja sdo previs-
tos, por exemplo, a forma de elei¢do, o foro para julgamento e a perda do mandato dos
Prefeitos, bem assim a forma de elei¢io, a duracio dos mandatos, as garantias de inde-
pendéncia, os impedimentos e os subsidios dos Vereadores e a composicido da Camara
Municipal, cujo total de despesas, de outra parte, veio a ser disciplinado no art.29-A,
acrescentado a Constituicdo pela Emenda Constitucional n°® 25/2000.

4 Comentdrios a Constituicdo brasileira de 1988, vol.1, op. cit., p.203.
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Exemplo de norma de extensdo normativa encontra-se no art.75 da Constitui-
¢ao, que determina sejam aplicadas aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios
as regras da Constituicao referentes a fiscalizacdo financeira e orcamentaria.

Ja normas de subordinacao normativa sao identificaveis nos arts.37 a 39, que
predefinem, também para os Municipios, o contetido que devem conter as leis munici-
pais referentes a Administracio e aos servidores publicos.

A tudo isso se soma vedacdes que a Constituicdo estabeleceu para todos os inte-
grantes da Federacao, portanto também para os Municipios, encontraveis, entre outros,
nos arts.19; 150 e incisos; 151 e 152.

Ja é muito, e até aqui so se falou da Constituicao Federal. Mas sabemos que, em
sua auto-organizacdo, os Municipios estdo obrigados a pautar-se pelo respeito também a
principios da Constituicao do respectivo Estado.

4.3.Limitacoes provenientes de principios da Constituicdo do Estado.

As Constitui¢des Estaduais também se ocupam dos Municipios, que, embora en-
tes autdnomos, localizam-se dentro do territério do Estado-membro, devendo harmoni-
zar-se com as regras de convivéncia estabelecidas pelo poder constituinte estadual. E, sem
duavida, o Estado, mesmo tendo perdido a competéncia de elaborar a Lei Organica dos
Municipios, continua a ter papel de relevo em suas vidas, se se considerar, por exemplo,
que a criacdo, a incorporacio, a fusdo e o desmembramento de Municipios, nos termos
do art. 18, §4° da Constituicdo Federal, far-se-do por lei estadual, dentro de periodo de-
terminado por lei complementar federal.

Porém, como ja afirmado em momento anterior, um dos limites que se poem
ao poder constituinte estadual é justamente o respeito a autonomia municipal, que, se
atingida, pode desencadear processo de intervenco federal no Estado.

Era de esperar, portanto, certa timidez do constituinte estadual na fixacio de
principios referentes a organizacao municipal, para ndo caracterizar invasao em esfera de
competéncias municipais e com isto criar o risco de uma intervencao por parte da Unido.
E um cuidado maior do constituinte neste particular ¢ mesmo compreensivel, pois nem
sempre serd facil distinguir o que é de competéncia do Municipio, uma vez que, em
grande parte, sua competéncia, como visto, é demarcada pelo interesse local, também ele,
muitas vezes, de dificil definicao.

A expressdo “interesse local” veio substituir, na Constituicao de 1988, a tradicio-
nal expressio “peculiar interesse”, que o Direito Constitucional positivo brasileiro anterior
empregava para circunscrever as competéncias no enumeradas dos Municipios.

A respeito do que fosse peculiar interesse, a doutrina ja se pacificara, entenden-
do, com o apoio da jurisprudéncia, que seria o interesse preponderante do Municipio, até
porque, como sintetizava Sampaio Déria, “o entrelacamento dos interesses dos Municipios
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com os interesses dos Estados, e com o interesse da Nacido, decorre da natureza das coi-
sas”. E assim, concluia, “o que os diferencia é a predomindncia e nao a exclusividade.” *°

Quando a Constitui¢do de 1988 passou a indicar o interesse local, como critério
para a demarcacao de parte das competéncias municipais, muito se discutiu se a mudanca
terminologica deveria determinar mudanca na interpretacio antiga do que seria o interes-
se do Municipio. Prevaleceu, é certo que com a oposi¢io de abalizado constitucionalista,
como é Ferreira Filho'®, o entendimento de que tudo continuava como dantes, que a
mudangca na letra ndo equivalia a uma mudanca no espirito da Constituicao.

De fato, como ocorreu relativamente a outras inovacdes de nomenclatura, parece
que talvez aqui o constituinte apenas nao tenha resistido ao impulso de deixar sua mar-
ca, preferindo vestir com outras palavras ideia anteriormente traduzida sob formulacio
diversa. E essa conclusdo é apoiada pela leitura do art.30, que mostra que as matérias
ali relacionadas como de competéncia do Municipio guardam pertinéncia também com
interesses das demais unidades federadas.

O certo, porém, é que apontar a preponderancia do interesse municipal pode
nao ser facil em determinadas situacées, o que justifica uma atitude cautelosa do consti-
tuinte estadual, para ndo agredir a autonomia do Municipio.

Bem por isso, 0 que a experiéncia tem demonstrado é que as Constituicoes
Estaduais ndo tém sido muito prodigas ou originais a propdsito do assunto, limitan-
do-se, no mais das vezes, a reproduzir principios e regras da Constituicao Federal,
relativos aos Municipios.

Sirva de exemplo a Constituicao do Estado de Sao Paulo, que, no capitulo dedi-
cado aos Municipios, limitou-se a praticamente transcrever a Constituicdo Federal, dei-
xando passar a oportunidade de fixar principios norteadores da organizacio municipal.

Se esta tem sido a pratica, ndo se esqueca porém, que as Constituicdes Esta-
duais estdo autorizadas a estabelecer tais principios, em atencio as particularidades
proprias de cada Estado. E se o fizerem, ndo contrariando os principios de organiza-
cdo municipal constantes da Constituicdo Federal, serdo eles de observancia obriga-
toria pelos Municipios.

5. CONCLUSAO

E tempo de arrematar, sintetizando-se a analise sobre a auto-organizacao mu-
nicipal no ordenamento constitucional vigente, com o reconhecimento do fato de se ter

15 DORIA, Antonio Sampaio, Autonomia dos Municipios. Revista da Faculdade de Direito da Universida-
de de Sao Paulo, 1928, vol.24, p.419.

16 Comentdrios a Constituicdo de 1988, vol.1, op.cit., p.217
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completado a autonomia do Municipio com a previsio expressa, pela primeira vez, de sua
competéncia para elaborar a Lei Organica.

Mas nao se pode olvidar que o ganho do Municipio, sob esse aspecto, represen-
tou perda de uma importante competéncia dos Estados.

E, em contrapartida, as limitacdes a auto-organizacio do Municipio sio até mais
minuciosas do que as impostas ao Estado, pois procedem de duas fontes: a Constituicio
Federal e a Constituicdo Estadual.

Se o arranjo federativo estabelecido em 1988 nio corresponde totalmente ao
esperado em relagdo a autonomia dos entes federados, é, mesmo assim, bem melhor do
que o previsto na Constituicao de 1967, mormente com a redacao a ela conferida pela
Emenda Constitucional n.1/69.

Por outro lado, é preciso ndo esquecer que a flexibilidade do federalismo, a sua
plasticidade formal, ¢ justamente um dos fatores que tem impedido o envelhecimento do
regime, que conserva a sua vitalidade devido a sua capacidade de adaptacdo aos novos
tempos, recriado na medida dos imperativos de ordem social, econdmica e politica que se
vio colocando na evolucdo natural das sociedades.

Significa isso que ha sempre a possibilidade de evolucdo nas Federacdes e que,
portanto, também a nossa pode e ha de evoluir. Uma Federacio nunca esta completa-
mente pronta e acabada. Se quisermos aprimorar a que temos, nada melhor do que apro-
fundar o estudo de seus problemas. Alguns deles foram aqui trazidos, exatamente com
o intuito de avivar-lhes a discussdo, sempre 1til no processo de ajustamento que ainda
comporta o federalismo brasileiro.
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I. INTRODUCAO

O conteudo do presente trabalho gravita em torno de dois grandes temas de
direito politico: os partidos politicos no ambito da teoria do Direito Constitucional e
a importancia dos partidos para a democracia.

Balizado por essas duas colunas mestras, esse estudo comeca a examinar a
evolucido dos partidos politicos na histéria, apresentando uma breve sintese das fa-
ses pelas quais passaram, até virem a figurar nos textos constitucionais; em seguida,
discorre sobre a necessaria e inevitavel relacio entre os partidos e a representacio
politica, tendo em vista, principalmente, o cenario da democracia indireta; e, por der-
radeiro, procura apresentar o liame existente entre o desenvolvimento de um Estado e

! Procurador do Estado. Mestre em Direito Constitucional. Professor da Escola Superior da PGE/SP,
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de seu povo e o papel dos partidos politicos, realcando a necessidade e a importancia
destes numa democracia.

Por essas premissas mencionadas ja se percebe que esse escrito apresentara
um enfoque otimista dos partidos politicos, com énfase na sua importancia para o
sistema politico. Tentaremos mostrar que essa concep¢do nao deixa de ser verda-
deira. Mas ndo desconhecemos os defeitos dos partidos, principalmente quando se
reconhece que ha um déficit de legitimidade na representacdo popular dos partidos.
Isso sem falar dos contornos autocraticos de que muitos partidos se revestem, prin-
cipalmente no Brasil.

Esses aspectos deletérios dos partidos ndo podem ser desconsiderados. No
entanto, procuramos realcar os aspectos positivos dessas instituicoes e resgatar a sua
importancia para a representacao politica numa democracia indireta, forma de gover-
no encontrada na grande maioria dos paises.

Karl Lowenstein, seguindo a mesma esteira, vai mais além, chegando a dizer
que: “en la moderna sociedade tecnologica de massas todo gobierno es siempre gobier-
no de partidos, indiferentemente de que se trate de um sistema politico autocrdtico o
democrdtico constitucional.” (1965:93).

Ao analisar, por exemplo, as suas funcoes, verifica-se que os partidos poli-
ticos tém um enorme potencial para servir de elo entre o povo e a classe politica, de
modo a diminuir a distancia entre governantes e governados. E se assim ocorrer, a
democracia podera experimentar uma sensivel evolucao, permitindo que o seu exer-
cicio seja mais eficaz.

Por via de consequéncia, ndo se pode deixar de verificar qual o reflexo do
papel dos partidos politicos numa democracia para o desenvolvimento de um povo,
tanto no aspecto econdémico, quanto no que tange a evolucdo das suas instituicdes
politicas e governamentais. Pois, se pretendemos afirmar que os partidos contribuem
para a democracia, essa contribuicdo deve colher resultados praticos no seio da socie-
dade, em especial, para um avanco na area econdmica e no bem estar social.

E com esse principal objetivo em mente que apresentamos o presente
trabalho.

Il. 0S PARTIDOS POLITICOS
1.Evolucdo histérica.

Os estudiosos do assunto sdo unanimes em afirmar que o partido politico é
muito jovem, teria nascido em 1835 nos Estados Unidos da América, com o surgi-

mento do Partido Republicano. “De fato, os verdadeiros partidos datam apenas de um
século. Em 1850, nenhum pais do mundo (salvo os Estados Unidos) conhecia partidos
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politicos no sentido moderno do termo” (DUVERGER, 1970:19). Antes, havia divi-
soes, faccoes, grupos de conflitos politicos que, no entanto, néo chegavam a formar
um partido politico.

A representacdo politica, na antiguidade, era feita por meio de figuras indi-
viduais e ndo por meio de agremiacoes formalizadas. Curiosamente, em Esparta, os
candidatos da elite eram eleitos da seguinte forma: passavam em frente aos cidadaos,
quem recebia mais aplausos vencia a concorréncia e representava o povo.

A tendéncia de se criar instituicdes politicas vem da religido. Nao é pos-
sivel compreender a ciéncia politica sem recorrer a teologia. O Parlamentaris-
mo, por exemplo, estd ligado ao Calvinismo. Calvino organizou as divisdes da
igreja como se faz com as divisdes politicas, como por exemplo, a Federacio e o
Parlamentarismo.

Na Europa, a religido catolica influenciou enormemente as constituicoes e
instituicoes, tendo servido de base para a criacio de uma organizacao estatal a seme-
lhanca da hierarquia da igreja catélica, o que também pode ser dito do inicio da es-
truturacéo dos partidos politicos. Interessante registrar que em varios paises existem
partidos com estrutura religiosa ou dominados por grupos religiosos, o que retrata
bem essa simbiose entre Estado e religio.

A concepcio do partido politico passa pela necessidade de sistematiza¢éo
do regime representativo. E este se fez necessario, natural e historicamente, em
decorréncia da constatacio da inviabilidade da democracia direta. Até mesmo
Rousseau, o maior defensor da democracia direta, demonstrou sua angustia ao
ndo encontrar uma férmula que permitisse colocar em pratica o sistema ideal de
deciséo direta pelo povo a respeito dos negocios politicos. Este somente funcionaria
bem numa comunidade de deuses. Mas, nio numa sociedade de homens. Mais
precisamente, em suas célebres palavras: “se houvesse um povo de deuses, ele se
governaria democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo convém aos homens”
(2002:92).

Consequentemente, ocorre um avanco do sistema de representacio politica,
embora também com os seus reconhecidos defeitos. Ao admitir que esse sistema é o
unico possivel de ser implantado, Montesquieu diz que o homem comum néo tem
condicoes de discutir os negocios publicos, mas tem capacidade de eleger aqueles
que terdo condicoes de fazé-lo.”A grande vantagem dos representantes estd no fato
de poderem eles discutir as questoes. O povo ndo se acha apto para isso: eis ai o que
representa um dos grandes inconvenientes da democracia” (1977: 135).

E os partidos politicos vem se encaixar nesse sistema de foram indispensavel,
ja que exercem relevante papel na democracia indireta. No Brasil, por exemplo, ndo
se pode postular um cargo eletivo a ndo ser por meio de um partido. O partido é,
indubitavelmente, essencial para a vida politica.
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Aideia de faccoes politicas, uma espécie de embrido dos partidos, surge apds
Crowell ter criado a Camara dos Comuns na Inglaterra. Elas se unem por afinidades,
como acontece nos segmentos religiosos.

O Partido Republicano norte-americano foi concebido para ser antimaconi-
co. Quem fazia politica nos Estados Unidos, naqueles tempos, era a loja maconica.

Na Franga, a época da Revolucio francesa, surgem dois grupos politicos, os
Girondinos e os Jacobinos, que deram surgimento aos partidos formais franceses.

Os partidos viveram um antagonismo histérico, desde um inicio de hostili-
dades, onde eram considerados como ovelha negra da politica, até, posteriormente,
serem aceitos e reconhecidos institucionalmente. “A batalha que o século XIX e parte
do século XX travaram contra os partidos politicos foi perdida® (LEIBHOLZ, apud
Bonavides, 2006:382).

Poderiamos exemplificar de maneira didatica essa transi¢do dos partidos,
enumerando quatro fases historicas.

1¢ Fase: Ha um forte sentimento de oposicio aos partidos. Esta fase é
caracteristica da época da Revolucéo francesa, surgida em decorréncia da repugnancia
ao Estado absoluto, periodo em que houve dura oposi¢éo ao Antigo Regime por parte
dos liberais no século XVIII.

24 Fase: Da hostilidade da primeira fase, passa-se a um momento em que
os partidos s@o olvidados. Neste periodo, os partidos sado relegados a um plano de
completo descaso, sendo ignorados pela doutrina e pela lei. O ordenamento juridico
os desconhece.

3¢ Fase: E o periodo da legalizacdo. A norma juridica passa a se preocupar e
a se debrucar sobre os partidos politicos em razdo da importancia que passam a ter
no cendrio politico. Os Parlamentos, sentindo a necessidade de regulamentar a atua-
cao dos partidos, comecam a incluir em seus regimentos internos as regras atinentes
a atuacdo dessas agremiacdes politicas. O mesmo ocorre com a legislacéo, que inicia
um processo de regulacdo dos partidos.

44 Fase: A partir da segunda metade do século XX (pds Segunda-Guer-
ra), acontece o florescer e o fortalecimento dos partidos, culminando com a sua
constitucionalizacio.

Nessa evolucéo histérica, destacam-se algumas legislacoes esparsas que cui-
daram, de alguma maneira, do tema. Em 1866, os Estados norte-americanos da Ca-
liférnia e Nova York aprovam as primeiras leis sobre partidos politicos. No primeiro,
de aplicacao facultativa, e no segundo obrigatoria. Na Franca, pais que demorou a ad-
mitir a atuacdo dos partidos, em 1910, aprovou-se regulamentacdo, embora timida,
a respeito da atuaco partidaria pelo Regimento da Assembleia francesa. A Espanha,
por sua vez, somente na década de 30 veio a reconhecer e regular formalmente certas
funcodes em relacao aos partidos.
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Ja o partido politico moderno tem origem na Alemanha, por meio dos parti-
dos socialistas — partidos de massa — com destaque para o Partido Social Democrata
Alemao. Este seria o turning point que marcaria a transicdo da antiga e hostilizada
figura do partido politico para o surgimento dos partidos modernos, o que, con-
sequentemente, contribuiria para que viessem a figurar nos textos constitucionais,
conforme serd visto a seguir.

2.Constitucionalizacdo

O processo de constitucionalizacio dos partidos politicos tem inicio, entao,
a partir da Segunda grande Guerra. O Estado pioneiro a introduzir algum regramento
sobre os partidos em sua constitui¢do foi a Alemanha, com a Constituicio de Weimar
(1919), instituindo o denominado Estado de partido. Aparece, entdo, institucional-
mente, um corpo organizado, com disciplina e intuito de permanéncia; distincao
bem clara entre membros (filiados) e eleitores; filiacdo pessoal (ndo se admite procu-
racdo); estrutura forte e estavel, que exige recursos humanos e material. E o retrato
do partido moderno albergado num texto constitucional.
No Brasil, conforme registro de Manoel Gongalves Ferreira Filho:
[...] até 1946, nenhuma das Constituicdes se preocupou com os partidos, A de
18 de setembro foi a primeira a fazé-lo. Cuidou ela, porém, apenas de impor
limitacoes a acdo e ao programa dos partidos, no art. 141, § 13, o qual vedava
a organizacéo, o registro ou o funcionamento de qualquer partido politico ou
associacdo, cujo programa ou acdo contrarie o regime democratico baseado na

pluralidade dos partidos e na garantia dos direitos fundamentais do homem.
(2001:119)

A constitucionalizacao dos partidos seguiu um caminho natural devido a
importancia que essa instituicdo angariou em sua trajetoria histérica. O seu papel
no exercicio da democracia moderna exigiu a regulamentacio dos partidos. Hoje,
estamos diante de Estados de partidos politicos com grandes e importantes tarefas no
cenario politico eleitoral, e assistimos a uma interferéncia importante dos partidos em
diversos setores da sociedade. A grandeza das suas funcoes nao poderia ficar a mar-
gem da Carta Politica dos Estados. Sobre isso falaremos mais a frente nesse estudo.

3. Principais funcées

Como ja foi referido linhas atras, o partido politico nasce de afinidades, es-
pontanea e sociologicamente dentro de um contexto — a democracia indireta — em
que esse tipo de agremiacdo assume um papel fundamental. Em virtude do avanco
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histérico, natural e inexoravel do sistema de representacio politica, percebe-se quéo
relevantes sdo as func¢des dos partidos.

Logicamente que tais funcoes se revestem de um carater, muitas vezes, tedrico,
que ao serem analisadas atentamente e comparadas com o sistema politico vigente,
constata-se que ndo sio devidamente exercidas. No Brasil, v.g., sdo constantes as cri-
ticas aos partidos atualmente existentes, criticas estas, alids, que se repetem ao longo
da nossa historia, com maior ou menor vigor. Os partidos brasileiros

nio estdo a altura da missao que a democracia pelos partidos lhes impde. Nao
passam de conglomerados decorrentes de exigéncias eleitorais, sem programa
definido e, o que é muito pior, sem vida propria. Permanecem eles vazios,
como corpos sem alma (FERREIRA Filho, 2001:123).

Por isso, ao falarmos das fun¢oes dos partidos, temos que ter em mente que
essas sdo, na verdade, aspiracoes e elaboragdes tedricas que precisam ganhar vida,
sejam efetivamente aplicadas na pratica, para que tenham os efeitos desejados.

Nizo obstante, as principais funcées dos partidos politicos seriam:

(a) conduzir a vontade popular;

(b) assegurar a disputa politica,

(¢) enquadramento dos eleitores e dos eleitos;

(d) estruturacio das opgdes politicas, dos governos e das oposicdes;

(e) educar para a responsabilidade civica;

() servir de elo entre o governo e a opinido publica;

(g) selecionar quadros para o governo;

(h) difundir ou divulgar a politica do governo e controlar as politicas ptblicas;

(i) servir de instrumento de frenagem e amortizacdo das tensdes sociais no
momento eleitoral;

(j) e conceber novas visdes do mundo.

Como se vé, sao multiplas e extremamente relevantes as funcoes dos parti-
dos. Embora toda essa gama de possibilidades de atuacdo possa ser facilmente cri-
ticavel quando se examina a atuacio efetiva dos partidos, nio se pode reduzir a sua
importancia e nem olvidar a contribui¢do dada até agora pelos partidos em favor da
democracia. Assim:

La historia obliga a concluir que existe una conexion causal entre los partidos
politicos y la integracion de la massa electoral en el processo del poder por
medio de la ampliacion del sufragio. (... ) El partido politico se hace necessario,

y, en realidad, indispensable para organizar y activar la voluntad politica de la
massa electoral (LOWENSTEIN, 1965: 94)

Devemos destacar, dentre as muitas funcoes do partido politico, aquela que
lhe assegura o papel de intermediario entre a massa eleitoral e o governo. Sabemos
quéo dificil é para o eleitor manifestar seu pensamento e fazer chegar a sua vontade
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ao governante. Se nao houvesse partidos, essa via de comunicacio estaria ainda mais
obstruida. Na conducdo da vontade do eleitor, portanto, é que robustece e ganha
importancia a fung¢éo do partido. Este tema, certamente, merece maiores digressoes,
e sera examinado a seguir.

Il. OS PARTIDOS E A REPRESENTAGCAO POLITICA

“A democracia é impossivel sem os partidos politicos” (BONAVIDES, 2006: 377).

A frase acima, d