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1. Direito j



APRESENTACAO

Desde 1990, um grupo de professores e mestrandos do Depmammto de Ciéncias
Juridicas, em associagéio com outro, de composigiio eqiiivalente, do Centre d’Etude et de
Recherche sur la Théorie de I'Etat (CERTE), da Universidade de Montpellier, por via do
Acordo CAPES/COFECUB 098/89, vem desenvolvendo estudos sobre a aplica¢dio do
conceito de regulagdo ao direito,

A transposigio deste conceito - de matriz econdmica - para o direito tem suscitado
entendimentos diversos. O grupo de pesquisa pautou-se pela Gtica adotada por G.
GANGUILHEM, segundo qual a regulagio traduz um ajustamento de ordens
independentes, proporcionado por regras, mecanismos e/ou institutos.

Da escolha subjetiva, movida por interesses académicos e profissionais, dos
campos de manifestagio do fendmeno juridico, no meio brasilelro, sobre os quais
incidiram as diversas anilises, obteve-se um panorama extremamente rico para avaliar-se
o potencial de aplicagiio e de funcionalidade do referido conceito.

Os textos que se seguem versam, basicamente, trés situagdes tipo: a) situagdes
que o Estado atua como agente regulador, conduzindo os processos de ajustamento.
Neste grupo podem ser incluidos os trabalhos relativos aos Conselhos estatais, de cuja
composigio participam representantes da sociedade civil (6rgdios de defesa do
consumidor, conselho de recursos administrativos do Estado do Rio de Janeiro) e o
texto que trata dos mecanismos processuais oferecidos pelo préprio Estado, todos eles
refletindo formas de ajustamento entre as relagdes da sociedada civil e do Estado e de
harmonizagio dos poderes nele instituidos; b) situagdes em que a sociedade civil busca
introduzir modificages no Estado. Inserem-se, aqui, os estudos sobre os Conselhos
populares do PT, o das priticas oficiosas e das agéncias informais de resolugiio de
conflitos, com indicag@io das especificidades das experiéncias francesas e brasileiras; c)
situagdes em que o Estado nfio esti presente, através dos trabalhos em que sdo
analisadas as préticas nio oficiosas, na favela da Maré,

Reconhece-se, ainda, texto a parte, que o conceito de regulagio permite a
identificagiio, de modo mais nitido, das manifestagdes do pluralismo juridico, em nosso
meio.

Numa avaliagdo global, considerou o grupo de pesquisa que a nogdio de regula¢do
¢, inegavelmente, vilida para o exame das forgas mediadoras, oficiais, ou nio, que atuam
na resolugio dos conflitos; constatou a sua utilidade para a observagio das diferentes
fontes, formais e informais, de produgo juridica, e para a elimina¢io das divisorias que
separam os estudos relativos ao Estado e 4 sociedade civil; confirmou a insuficiéncia do
direito oficial para a resolugio dos conflitos, numa sociedade contrastante como a
brasileira; rendeu-se, por fim, ao dinamismo que o conceito de regulagio imprime &



pesquisa juridica, na medida em que propicia novos recortes e destaca o papel do social
no direito.

O relatério final do grupo foi apresentado no Coldquio "Regulaciio, Direito e
Politica”, realizado em outubro de 1992, na Universidade de Montpellier, e constara dos
Anais a serem publicados pela Editora Harmattan.

Esta pesquisa, de temitica inovadora e de complexidade evidente, sobretudo pela
escassez bibliogrifica e diversidade de entendimentos doutrinirios, proporcionou, no
desafio que ela representou, um excelente grau de entrosamento, nfio apenas entre os
professores e mestrandos dos dois paises, mais também em nivel local, comal{F.RJea
UFF, por meio de dois ilustres membros de seus quadros docentes, que dela participaram
ativamente.

Os textos que compdem este terceiro mimero da Revista nio deixardio, por certo,
indiferente o leitor que, como nos, busca novos instrumentos de anilise para o fenémeno
juridico na sociedade brasileira contemporinea e, através dela, indicages que concorram
para a resolugio de seus graves problemas.

Setembro de 1993.

Ana Lucia de Lyra Tavares
Coordenadora do Acordo CAPES/COFECUB
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A COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS, INSTANCIA
REGULADORA INDEPENDENTE?

Alejandro ]iugallo Alvarez (*)

1. A escolha do tema e delimitagio do objeto.

1.1 A escolha do tema.

Tendo ingressado, em 1992, no Grupo II do Acordo CAPES/COFECUB que
fixou como objeto de pesquisa a Regulag#o, optei por retomar o tema da Comissio de
Valores Mobilidrios-CVM, inicialmente proposto por Marcelo Godino.

No quadro tedrico delimitado pelo Professor Jean-Louis Autin a anilise de
regulagio tomando como objeto de anélise a CVM, equaciona-se na hiptese restrita de
regulagio (1). A CVM, criada pela Lei n° 6.385/76, foram-lhe atribuidas as funces
anteriormente exercidas em virtude da Lei 4.728/65, pelo Banco Central no Mercado de
Valores Mobilisrios. Desta forma, o mercado do Valores Mobilidrios passou a ser
regulado pela CVM, com base nos poderes atribuidos por lei, de acordo com a politica
definida pelo CMN, Conselho Monetério Nacional (art. 7°), ressalvada a competéncia do
Banco Central (art. 15, § 2°).

De relevar que, embora a CVM tenha atuagio no Mercado de Valores Mobiliarios,
no quadro de uma economia que, sob o aspecto organizacional, corresponde ao sistema
de economia descentralizada (2) foi criada no contexto politico institucional
caracterizado pela onipresenga do Estado ¢ marcante intervencionismo na economia.
Por outro lado, embora o paradigma inspirador tenha sido a Secuwrity and Exchange
Commission - SEC, dos Estados Unidos, assumiu peculiaridades da institucionalizagio
efetivada em sua époce pela Franga e Itilia (3).

Finalmente, de ressaltar que, embora o trabalho se insere na hipitese tedrica
restrita de regulagio, o modelo de regulagiio do mercado de capitais no Brasil, como em
outros paises, coexiste com mecanismo de regulagiio voluntaria (4).

1.2 Delimitacfio do objeto

O mercado de Valores Mobilidrios, campo de atuagio da CVM, insere-se¢ no
contexto do sistema financeiro, no campo de uma economia de mercado, cuja
operacionalizagdo estd em fungdo do modelo de organizagio do Estado, do meodelo
econdmico e os objetivos fixados para o referido mercado, numa estrutura econdmica
especifica (5). Paises como os Estados Unidos e a Franca institucionalizaram modelos
de regulagio, segundo suas peculiaridades, através de instincias que, em sua
especificidade, qualificam-se como independentes (6).
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Por ter sido criada a CVM sob a inspiragiio da SEC, levando em consideragio a
operacionalizagdo da Franga e Itlia, o trabalho centra-se na verificagdio da identificaglio
dos requisitos qualificadores ou niio da CVM como instincia reguladora independente.
Inicialmente serdio identificadas as instincias reguladoras e o equacionamento da CVM
1o sistema das referidas instancias. Posteriormente, a identificacdo e tipificacio das
fungdes atribuidas e desempenhadas pela CVM. Finalmente, o grau de independéncia no
exercicio das mesmas, destacando, como varidveis, a natureza do orgdo, sua
composigdo, a escolha e nomeagdo, o mandato dos membros, grau de estabilidade no
mandato e o nivel de vinculag#o ao Executivo.

2. Regulagfio do mercado-de eapitais.
2.1 Precisdes preliminares.

O mercado de valores mobilisrios, precisa Nelson Eizirik, centra-se nas transagdes
efetuadas com titulos de prazo longo e indeterminado, geralmente voltadas para o
financiamento de capital de giro permanente e intermediadas por instituigSes financeiras,
ndo bancirias, abrangendo as operagBes de langamento de novas agdes (mercado
primirio) e as transferéncias dos titulos entre investidores (mercado secundirio). Tem
funcdio bisica de prover as empresas de recursos niio exigiveis, por meio de : a)
conversio de ativos liquidos em investimentos fixos; b) transformagio de prazos
relativamente curtos em empréstimos a longo prazo; c) redugio dos riscos (7).

Centrando-s¢ o tema na regulagio do mercado de valores, torna-se necessirio
levar em consideragdo nio s6 sua formacfio histérica como também o sistema e o
modelo econdmico subjacente (8). Embora o modelo econémico venha dado pelas
caracteristicas especificadas na constituicio econdmica, sua estrutura bisica vem dada
pela prevaléncia do sistema econdmico (9). A ordem econdmica e financeira, de acordo
com a Constituicio Brasileira, esta informada por principios pertinentes 4 economia de
mercado (10). Nio obstante a expressio economia de mercado scja passivel de
diversos significados (11), parece pacifico que atualmente economia de mercado ndo
corresponde aos paradigmas do sistema liberal, tendo a ordem juridica uma funcdo
conformadora do mercado (12). Mesmo assim, ao tratar da regulagio deverdio ser
levados em consideragdio certos fatores estruturais, especislmente com vistas 4 analise
de eficicia e efetividade das normas, bem como os grupos de interesses titulares
tradicionalmente da intermediagdo (13).

Trubek (14) partindo da anilise de Weber, identifica duas fungSes exercidas pela
lei na economia: 1a. de ordem formal, estruturando o processo de negocia¢do ¢ de troca
nos mercados; 2a. como instrumento regulador na medida que implementa as politicas
voltadas para a alocagido de recursos. A este respeito, sustenta que num modelo de
sociedade com economia de mercado livre, a ordem legal é puramente ordenadora, sem
limitar, em principio, a conduta dos participantes do mercado. A regulagiio implica na
limitagfio da atividade dos sujeitos econémicos.

Obedecendo ao modelo econdmico cristalizado na constitui¢do econdmica, o
Estado tende a implementar formas de regulagdio econémica, embora niio absorva todas
as formas de regulagiio. A este respeito Max Weber formula a seguinte tipologia de
regulagdes: a) tradicional, resultante do habito ou préticas comerciais; b) convencional,
resultante da mercabilidade de determinados bens ou luta de pregos para determinados
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bens ou servigos; ¢) legal, na medida em imi i ermina;

] que limita o sistema de trocas de det:

bens Ou o restringe a circulos de pessoss, o que implica em restricio a liberd:::
econdmica; d) voluntaria, resuitado da autodeterminagiio dos agentes econémicos (15).

"~Os modelos juridicos de regulacdo do mercado de capitais, s#o elaborad:
- . l
em consideragio 08 mteresses da politica econdmica, porquanto dlzen?l r:ssp:;:n ::
processo econdmico global ¢ ao desenvolvimento. Sob o aspecto econémico, a -

regulagdo objetiva a maior eficiéncia no funcionamento dos mercados. Todavia a - -

eficiéncia teri de ser analisada levando em considera 0 o0s interesses a serem
mmdos (16). Deve-se reconhecer que a maioria dogiassnmtos regulado: sio de
granl!e interesse para as empresas e para o grande piiblico, afetando o sistema
economico e social global. Dai, a procedéncia da teoria do interesse publico. Nio se
deve, ?orén, esquecer que as instéincias reguladoras podem utilizar suas atribui¢Ses para
conferir beﬁ.clos a grupos de interesses e por outro lado, que embora a cartelizagdo de
fatoe‘ cause distor¢des no mercado, é necessirio levar em consideracio a teoria dos
cartéis para que os mecanismos de regulagio resultem eficientes e equitativos. O
m9d9lo econénnco.perﬁlado na Constituigio devera projetar-se a nivel de regulagio pela
priorizagio da teoria do interesse piiblico, sem desconsiderar os componentes estruturais
¢ as conseqientes relagdes de poder deles resultantes.

2.2 A regulagiio do mercado de valores ¢ seus objetivos.

O modelo de regulagdo do mercado é resultado de uma o politica relaci

com o modelo econélfnco (17). A regulagdo, portanto, noo&fdell:) de econocl:::alf‘l fl:
mercado, busca a e.ﬁclencm na alocagiio de recursos e a eficiéncia operacional a fim de
que tenham o mﬁxxmo retomo ao custo mais baixo. A este respeito, Nelson Eizirik,
‘siegumdo ] maglsténo de James 1:one, identifica quatro objetivos basicos da regulagdo

o mer_cado de capitais: ‘l°) Eficiéncia na determinagio do valor dos titulos negociados
dlmgnmonada gela cgpgcldade de reacio das cotagdes dos titulos s novas informagdes
pubhcament? disponiveis. Pressupde que todos os investidores devem dispor, ao mesmo
tempo, 'de mfom.mgaes necessirias 4 avaliagio dos riscos e vantagens de cada
Pportum(!-ade de myestimento. Para tanto, sdo necessirias normas reguladoras das
mfor.macoes e proibicdo de utilizagdo de informagdes privilegiadas combatendo o insider
trading. 2°) Eficiéncia na transferéncia de titulos reduzindo seus custos. 3°) Evitar a
concenm.u;io do.pod'er econfmico que possa impedir, obstruir ou eliminar a competigiio
no que diz respeito aos intermediérios financeiros. 4°) Evitar os conflitos de interesses
entre. mtermefi'lé.nos e seus clientes, através da especializaclio e separagio de fungdes
dos ptermedmnqs financeiros e o disclousure (18). As normas reguladoras devem
fleﬁmr: ) a:) as condicdes de acesso 30 mercado para as sociedades emissoras e
mtmed:ﬁno§ i?nanceiros; b.) as condiges de exercicio de determinadas atividades no
mercado, delimitando as atividades que podem desempenhar as instituigdes financeiras;
c.) .e§tabelecer as regras de comportamento dos intermediirios financeiros t;
fldmm.lstradores e controladores de companhias abertas, visando evitar prejuizos aos
investidores; d.) prestagdes de informagdes consideradas relevantes para a efetivagido
das escolhas por parte dos investidores, prévio conhecimento dasvantagens e riscos (19).

3. Instéincias reguladoras

Na regulagio do mercado de capitais no Brasil podemos diferenciar duas eta
3 . 3 » . 3 3 pas.
A primeira qualificada pela sistemitica introduzida pelas Leis n° 4.595, de 31.12.64 (20)
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e n° 4.728, de 14.07.65 (21). A segunda qualificada pela criagiio da CVM, atraves da
Lein° 6.385, de 07.12.76 (22).

3.1 Sistemdtica introduzida pelas Leis n°s 4.595/64 ¢ 4.728/65

j i i elo Consetho
ALei4.595/64deﬁnoaemumdomtmmﬁnmcelmmanml,p C
MmetéﬁoNacimal,oBmcoCmaLoqud.ol}qaﬂ,oBmc?Nacfnqald:
Desenvolvimento Econdémico e Social e as dem13m instituiches financeiras puhhcas
privadas (23). Verifica-se que o sistema financeiro ofe:we uma estrutura hu:nirqmt:ae’no
adquirindo significagio especial o Conselho Monetirio Nacional, como érgdo supr

do sistema.
3.1.1 Conselho Monetirio Nacional

i i i CMN dispde de
Na qualidade de ompmnodoslstm.ﬁnnncmo,?_ S
atxibuis;;es para definir aépr?liﬁca da moeda e do crédito com o objetivo de orjentar a

ici i institui dos instrumentos financeiros e
mesmas, propiciar o aperfewoamento.da's instituigdes e ; iros
coordmnapdﬁumﬁﬁﬁ&uedﬂmomgmﬁheﬁmﬂe&m&
interna e extema, dispondo de ampla competéncia de regulagio no merca
(24).

éncias relativas ao mercado de capitais foram fixadas pela Lei 4.728/65.
Assim,As:o !gpo:t:iho Monetirio Nacional: 1°) utlbelece_ normas refere.ntes a
constituigdo, organizagio ¢ fiuncionamento das bolsas .(nxtlgo 7°), a8 sociedades
corretoras (artigo 8° e 9°), s instituigSes financeiras (artigo 15 e 28), aos lm;c(:’os d:
investimento (artigo 29); s sociedades e ﬁmdo!.i de.mvesmflmtos (art:go 49-50) e
participagdo da Unifio em sociedades de economia mista (artigo 61) 2°) fixa Ponn;:
referentes aos titulos de crédito, especiﬁcament.e, sobre a pubhc'ldt!de € registro
emissdo ao piblico (artigo 21), a publicidade de mformnqﬁes.ao publico de s_oedacledadesd es
emissoras (artigos 19-20) e estabelece as condfqﬁes cmctenudoms da sociedade g
capital aberto (artigo 59) visando atingir os seguintes f)b]et!v.os: a.) facilitar o aces::; o
piblico as informagdes sobre os titulos ou valores d:strib'mdos.no mercado e sobre as
sociedades que os emitirem (artigo 2°, I); b.) .proteger 0s investimentos contra ennssiies.
ilegais ou fraudulentas (artigo 2°, II); ¢.) evitar modalidades de fraude ¢ mampt:llncio
destinadas a criar condi¢Bes artificiais de demanda, o.ferta ou prego de titu.lqs ou valores
mobilidrios (artigo 2°, IIT); d.) assegurar a obsgrvﬁncm de priticas comerciais equitativas
por parte de todos os que exercem profissionalmente ﬁmqiies de mtemledm“g;,io na
distribuicio ou negociagdo de titulos ou valores mobilifrios (artigo 2 s ), .e.)
disciplinar a utilizagdo do crédito no mercado de titulos ou val?res mobihﬁpo.s (aruﬁo
2°, V); f.) regular o exercicio da atividade da corretora de titulos mobiliirios e de
cambio (artigo 2°, VI).

O Conselho Monetirio Nacional, érgiio do mﬁo da F{mmda exerce as
fungdes sob as diretrizes do Presidente da Republica (artigo 6°) e estﬁ integrado: a.) por
quatro membros cuja titularidade estd vinculada 4 fungdo. Assim, integram o CMN, o
ministro da Fazenda, na qualidade de Presidente, bem como os l:re_sndentes ¢.lo Bm!co
Central, do Brasil e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econol_mco e Social ('art'lgo
6°, incisos I, I e III); b.) Sete (7) membros, nomeados pelo Pfeﬂdmte da Repiiblica,
apos aprovagio do Senado Federal, e escolhi!los entre bragilexros que preencham_os
requisitos da capacidade em assuntos econdmicos e financeiros e ilibada a reputagio,
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com mandato de sete anos, podendo ser reconduzidos (artigo 6°, IV), levando em
consideragfio as diversas regides geo-econdmicas. O Conselho delibera por maioria de
votos, com a presenga, no minimo de 6 (seis) membros, cabendo ao Presidente o voto de
qualidade (artigo 6°, § 1°). Por outro lado, junto ao Conselho fincionam as seguintes
Comissdes Consultivas: a.) Comissdio bancéria, integrada por representantes do Banco
Central do Brasil e de Deseavolvimento Econdmico, do Conselho Superior das Caixas
Econdmicas, dos Bancos regionais (Nordeste do Brasil), Caixas Econdmica estaduais e
Bancos privados, das sociedades de crédito, financiamento e investimento, das bolsas, e
representagdo patronal dos sctores da Indiistria, Comércio e Agricultura; b.) Comissdo
do mercado de capitais, integrada por representantes do Ministério da Indiistria e
Comércio, do Conselho Nacional de Economia, do Banco Central e do Banco de
Desenvolvimento Econdmico, dos Bancos Privados, sociedades de Crédito,
financiamento e investimento, das Bolsas e companhias de seguros privados e de
capitalizagio; c.) Comissio de crédito rural; d.) Comissdo de crédito industrial.

Verifica-se, tanto em raziio da composiciio, quanto em razio da forma de escolha e
nomeag#o, assim como da forma de atuagiio, que o Conselho Monetirio Nacional nio
tem independéncia em relagio ao Executivo, porquanto age de acordo com as diretrizes
do Presidente. Embora tenha atribuicio de estabelecer a politica do crédito, sua
determinagéo estd em fungdo da politica econémica geral, competéncia do Executivo. A
este respeito, na auséncia de uma politica econdmica a médio e longo prazo, as politicas
especificas do CMN resultam conjunturais. Ora, na determinagio destas politicas
conjunturais, merece destacar-se a influéncia corporativa dos grupos de interesse através
de sua representatividade nas Comissées Consultivas. Se por um lado, garantem um
nﬂnhnodemmmaﬁdadgcmseqﬁmtenmte,dehgiﬁnﬁdadceeﬁcédaisdelibmqﬁes
do Conselho Monetirio Nacional por corresponderem aos seus interesses, por outro
lado, tém possibilidades de condicionar e polarizar tais politicas em tomo dos interesses

 dos grupos infiuentes. O cariter de intermediagio que o Conselho poderia exercer esta

relativizado e fica na dependéncia da base de sustentagdo popular e parlamentar do
Executivo. Assim, quanto mais vulnerével o Executivo, a politica monetéria e financeira
tendera a reproduzir, com maior énfase e intensidade, as relagdes de poder dos grupos
econdmicos e de interesses representados nas Comissdes Consultivas.

De relevar-se que o Conselho Monetirio Nacional foi criado sob os auspicios de
uma configuragdo e estruturagdo autoritéria do Estado caracterizada pela prevaléncia do
Executivo. A participagiio do Legislativo na composi¢do ¢ nomeagdo dos membros do
Conselho era puramente legitimadora. A fornmlagio de politicas gerais e espectificas,
portanto, era resultado da acio cooperativa e de entendimento do Executivo e dos

__ grupos de interesses, sem qualquer mecanismo de controle. Levando em consideragiio

0s objetivos fixados pela Constituigio vigente para a ordem econémica e financeira,
devem ser aprimorados 0s mecanismos de controle de atuagdo do Conselho Monetario
Nacional, de forma a possibilitar maior participagio do Congresso e da sociedade civil na
composi¢iio e nomeagio de seus membros.

Sob o aspecto formal, a Constitui¢do prevé a Lei de Diretrizes do Planejamento,
bem como as Leis do Plano, de Diretrizes Orgamentarias e do Orgamento. A Lei de
Diretrizes do Planejamento é de iniciativa concorrente. Todavia, a Constituigio ndo
previu mecanismos de participago na elaboragdo do Plano. Por outro lado, de acordo
com a Constituigdo, toda matéria que implique na criagio de 6rgdos inerentes a estrutura
do Estado ou atribui¢des a 6rgdos da estrutura, centralizada ou descentralizada, do
Estado ¢ da iniciativa privada do Executivo (artigo 61, § 1°, I). Igualmente da iniciativa
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privada.a Lei do Plano. Om,aLaidoleoéquedeveestabelecergﬁoﬁdadesem?tas,
globais-mdmaiseregimais-esetoﬂaise,mseqﬁaﬂunﬂte,mmhragpom
Assim,imdigiodepredomﬁliodoExwuﬁvo,mma-seaﬁmademsque
estabelecamﬁmitesemcanimsdecoﬂrolequedirecimemupoﬁhcasmsomﬁeo
modelo_eponénﬁeoesocialprevistonaConsuunqio.

3.1.2 O Banco Central

Emb integnntedoConselhoMoneténo}.Iacmml, constn?rseemgg
exeanord:?dedsﬁudoCMoemﬁmﬂqucylgdasiﬁmhz?ﬁo,reng;
concessﬁodemtoﬁms;ﬁopafa i odasmstmm;ﬁesﬁnmms(ﬁ)..

correto sociedadesdeinvesﬁmaﬂosehsthﬁgﬂﬁnmceias,.som@adeseﬁmms
individut:i&s,quetenhamporobjeﬁvoambscxigiopfmreva!da_eadlmihmciogeyaloz
mobilisrios (26). Por outro lado, registra o0s mten.nedlﬁnoq ndio responsiveis p
mbwﬁgﬂodeﬁmbsmasqueexucemaﬁvidadesdemumequiomd:mz:fom
que efitivem, com qualquer propésito, a captagio da poupanga popu}ar, os titulos e as
'enﬁssaesdesﬁnaduaommdodewpﬁai&beu}wmoqscmsémsdemm@fs
financeiras, as pessoas juridicas de direito mdo cujos titulos.ou valores sio
negociados em bolsa de valores (27). Fiscaliza as operagdes .de mume.duqio, d:
observincia das normas legais e regulamentos por parte das socledadese:mssour::b
ﬁtuhsnabolsadcvalmesacetcadasinﬁmmqﬁesepm_teqiodospomdomde ! sé
bmcomnmbmaobsuvﬁndadasdisposicéeslegmefeguhmm.aresrdmva:i
enﬁssio,&axbscﬁﬁocidiﬂn’buiﬁodetiﬁﬂoscsobreauﬁhmcio demﬁ)m.m;ées d:
divulgadas ao piblico por pessoas que a eles.telham acesso e sobre souedades
investimento e seus fundos (28). Noexucimodemﬁsc.ahn?io,poderie:ngna
exibigio de documentos (29) e para viabilizar sua .ope:rat.nonahmqio ﬁxou normas
através da Circular n° 2 de 11.06.65, obrigando as mmﬁes ﬁnancems a manter
registros atualizados relacionados os nomes das pessoas fisicas e juridicas enquadradas
nas proibigdes do artigo 34 da Lei 4.595/64.

3.1.3 O Banco do Brasil

i comosociedadedeeeonomianﬁsta(SO)oBa!modoBmsilconstnmn-
se no instrumento de execucdio dapoliﬁeacrediﬂciaeﬁngncmdoGovunquda:lo
Assim é o agente financeiro do Tesouro Nacional competindo-The receber & mm
Tesouro as importincias provenientes da arrecadagdo de tributos e o produto
opmqﬁesdewédhodaUniiopmMecipgc?odammamqammﬁm,bemm
realizar os pagamentos e suprimentos necessirios # execugio d.o orgamento geral ¢
Uniioe_leismmphmmtares;mcederwaLﬁmcagmMsgamm&.adqmcﬁnm
estoques de producéio exportivel e executar a politica de pregos minimos dos produtos
agricolas.

3.1.4 O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social - BNDS

. T - itica de investi s do
Constitui-se no principal instrumento de execugio da politica estimento
Govemo Federal e atua como principal investidor institucional no mere?do primirio de
agdes, através de suas trés subsidirias: IBRASA-Investimentos B'rasilmros 'S/A, criada
em 1974, para captar recursos para a empresa privada nacional, estmmlando a
democratizagio do capital ¢ consegiiente fortalecimento do mercado de capitais. A
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EMBRAMEC - Mecincia Brasileira S/A ¢ a FIBASE - Insumos Bésicos S/A
Financismento e Participagdes, atuasm como minoritirios no capital de risco de
empresas, podendo, inclusive, assim como a IBRASA, praticar a tomada de debéntures
conversiveis em agdes, bem como prestar garantia de subscrigdo.

No que diz respeito ao mercado de valores deve ressaltar-se: 1°) As instituicdes
financeiras privadas e piiblicas ndo federais estdo sujeitas 4 intervengdio do Banco Central
ou 4 liquidagdo extrajudicial (31). A lei confere poderes de intervengdo ao Banco
Central.: a.) quando a entidade sofrer prejuizo decorrente de sua administragiio,
sujeitando a risco os credores; b.,) quando se verificam reiteradas infragdes a
dispositivos da legislagio bancéria; c.) na hiptese de inadimplemento de obrigacio
liquida em titulo que justifique agio executiva e na ocorréncia de outros fatos que
justifiquem a faléncia (artigo 2°, do Dec. lei n° 7.661/41) houver possibilidade de evitar-
se a liquidag#io extra judicial 2°) a decretagiio de liquidagdo extrajudicial implica nos
seguintes efeitos: a.) suspensio das agdes e execugdes iniciadas sobre direitos e
interesses relativos ao acervo da entidade liquidada, ndo podendo ser inventadas
quaisquer outras enquanto durar a liquidagio; b.) vencimento antecipado de todas as
obrigagdes; c.) no atendimento das cliusalas penais dos contratos unilaterais vencidos
em virtude da decretagio da liquidagdo extrajudicial; d.) ndio fluencia de juros, mesmo
que estipulados contra a massa, enquanto nio integralmente pago no passivo; e.)
interrupgio ¢ prescricdo relativa ds obrigagdes de responsabilidade da instituicdo; f.)
incidéncia da corregdo monetiria sobre a totalidade das obrigagdes das entidades
submetidas ao regime da intervengdo, liquidagio extrajudicial ou faléncia (artigo 1°,
Decreto-lei n° 1.477, de 28 de agosto/76). 3°) Pelo que diz respeito a regulagio das
sociedades emissoras, sob a influéncia do Securities Act de 1993 e Securities Exchange
Act de 1934 dos Estados Unidos, foi adotado o principio do disclosure, através das
Resolugdes n°s 88 e 214 do Banco Central, que estabelecem exigéncias quanto s
informagdes que devem ser prestadas pelas sociedades emissoras em casos de ofertas
publicas de venda de suas agdes. Todavia, o principio visa a prote¢do dos investidores.
Neste sentido, as legislagdes procuram combater o insider trading. De acordo com o
teor do artigo 3° da Lei 4.728/65, a fiscalizagio e utilizagio de informagdes ndo
divulgadas ao piblico em beneficio préprio é da competéncia do Banco Central,
prevendo a Resolugio n°88, que as empresas por ocasiio do registro para colocar no
mercado as suas agdes, assumem o compromisso formal de informar ao publico as
decisdes tomadas pela Diretoria e Assembléia relagiio a todos os elementos que
possam afetar os pregos dos tftulos ou influenciar as decisdes dos ivestidores. A
proibigdo da utilizacio de informagdes ndo divulgadas para proveito préprio, nio foi
propriamente proibida pela Lei 4.728/65, mas pela Lei n° 6.404/76 seu artigo 155
(32).

3.1.5 A auto-regulagiio

Sob a vigéncia das Leis 4.595/64 e 4.728/65, a Resolugio n° 39/66 do Banco
Central instituiu o sistema de auto-regulagio das bolsas sob sua supervisdo. Este
diploma disciplina a constituigdo, organizagio e funcionamento das Bolsas de Valores,
definindo sua qualificagdo juridica e fungdes basicas (33).

Os poderes de auto-regulagio estiio previstos nos artigos 11 a 13, evidenciando-se
que no exercicio dos mesmos nas Bolsas estdo sob a supervisio do Banco Central. Tais
poderes de regulagio resultam de delegacio legal e sio exercidas sob a supervisdo da
entidade estatal. Todavia, é inquestionivel o poder regulador toda vez que a Resolugiio
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39 é complementada pelas resolugdes do Conselho de Administracio das l?olsas que
stabelecem regras operacionais sobre as negociagdes em bolsa, fixam condigdes p;;a
:dmissio ndo sb das sociedades corretoras, mas também sobre a cotacio dos titulos (34)

3.2 Sistemética introduzida com a Lei n° 6.385/76.
3.2.1 A Criagiio da Comissiio de Valores Mobilidrios.

i 6 di 6esobreomercadodevaloresmobiliﬁriostendoporob‘!en.vo
liiucipllxinl::'1 : :m emissio, negociagio e intermediagiio dos valores ml::bilnill,'ue;ls1
no mercado, a organizagdo, fincionamento e as operagdes das b(.)lsa.s mlalores, e
como a administra ciodecatteirasedcmstédmdevalores,anudno?a. d?lélpmomhms
abertas e 0s servigos de consultoria e analista (35). Define as competéncias o Comeco
Monetirio Nacional (36) e cria a Comissio de Valores Mobilidrios ebem e s
competéncias, ressalvada a competéncia especifica do Banco Central (37), como
das Bolsas de Valores (38).

eténcia da CVM diz respeito ao mercado (.le _valors:s En_pbihﬁr!os .(3?) e
abm;::c(:?o Sistema de Distribui¢io de Valores lbfiobihé.nos atn!gmdo as instituigSes
financeiras ¢ sociedades que tenham por objeto distribuir a emissio de_valnres, as
sociedades que temham por objeto acompracv./endadcvalomsemmar:uhgisono
mercado para revenda por conta propria, as sociedades ou ageates autonomos que
exercem atividade de mediagio ou negociagio e as bolsas (40); a negocia¢fio no
mercado exercaldoaCVMmeﬁsdeﬁscalimqiqdommprfmentodasn:xmas
refierentes & emissio (41); b.) a administragio de carteiras ¢ custédia de valores (42) os
auditores independentes, consultores e analistas (43).

énci licita-se oder regulamentar, com observincia das
politicas Emdeﬁmdascon"pau;:;) e?MN (44) mpadmmmn' istracio dos registros (45) e na
fiscalizagio permanente das atividades e servigos de mercado do valore:,le da velcula. dt;:o
de informagdes, das pessoas que participam do mercado e os valores nele negociados,
bem como na fiscalizaglio e inspegdo de companhias abertas .(46). A ﬁscahzaqid:
diretamente exercida pela CVM ¢é complementada pela ﬁsca.hmqio das Bf)ls:z e
Valores em relagio a seus membros e as operagdes nelas realizadas, na qualida
érgdos auxiliares e sob a supervisio daquela (47).

3.2.2 As Bolsas de Valores - sus autonomia e poder de auto-regulsmentagiio.
3.2.2.1 Natureza privada e corporativa das Bolsas de Valores.

As Bolsas de Valores sio entidades de natureza privada. H_istoncammte, eschre::
Amold Wald/M. Eizirk, "sempre se caracterizaram, pelz'l .ramlio de colm:tcmntesdas
titulos que iam estabelecendo, no decorrer de suas priticas megociais, df:.ttr.rnnnﬂ:It 8
regras de comportamento ¢ de auto-protegio do grupo contra eventuais concorrex
externos”, acrescentando que podem identificar-se "nos. c!lversos sistemas Jundwols;:
contemporineos, determinados modelos legais quanto as ft_nq.oes corporativas das l?'o48
de Valores, qualificando-se, portanto, como entidades npx_catjmgte corporativas ( d)e
Tal configuragiio pode ser explicada devido ao fato dﬁ sua existéncia ter surgido :lltes ¢
qualquer legislagdo a respeito (49). Apésa intervenga.lo reg.ulad.ora governamen mxcml'
nos Estados Unidos em 1934 950), cujo modelo serviu de mspn:ac;io para out}'os paises,
especialmente a Franga, a partir de 1967 com a criagio da Comission des Opérations de
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Bourse(COB) e de 1974, na Itilia, com o estabelecimento da Comissione Nazionale per
la Societd e la Borsa, as Bolsas continuaram desfrutando de sutonomia financeira e
administrativa e regulamentar, recebendo, ainda, a delegagio de certos poderes de
fiscalizagfio sob a supervisdo das autoridades governamentais. Desta forma, atualmente
podem qualificar-se como "entidades essencialmente corporativas, sujeitas ao direito
privado, ainda que exercendo, eventualmente, determinadas fungdes de normatizagdo e
fiscalizag@io, que devem atender ao interesse publico, na medida em que destinadas ao
estabelecimento ¢ manutengio de elevados. -padrdes ¢éticos nas negociagdes,
desenvolvidas no mercado secundério de titulos"(51).

Enquanto exercem fin¢des delegadas ao Poder Piblico, constituem-se, a este
respeito, em érgios auxiliares e, conseqiientemente, de colaboragdo, assumindo cada vez
maior importincia em virtude da hipertrofia do Estado e fincionando como mecanismo
de eficiéncia e até de democracia participativa.

3.2.2.2 Autonomia das Bolsas de Valores

No regime da Lei 4.728/65, as Bolsas de Valores dispunham de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, operando sob a supervisio do Banco Central
(artigo 6°). Ora, tal supervisdo, na li¢io de Pontes de Miranda, implica em fiscalizago,
vigilincia, inspegdo. Todavia "a fiscalizagio no pode transformar-se ingeréncia na
administrafio, nem no patriménio da Bolsa, porque estd em lei o primado da autonomia
administrativa, financeira e patrimonial*(52).

A Lei 6.385/76, dispde igualmente sobre a autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, porém sob a supervisio da Comisséio de Valores Mobiliarios que substitui o
Banco Central na fungdo. Portanto, qualificada a autonomia das Bolsas, infere-se que
dispde de poder de auto-regulamentaciio, como ocorre com as associag3es profissionais
em tudo o que diz respeito as questdes administrativas, financeiras e patrimoniais (53).
A supervisio da Comissdo de Valores mobilirios, ndo implica em subordinagdo, mas em
fiscalizaglio, no exercicio das fungdes delegadas pela Lei 6.485/76, vale dizer, de
fiscalizagio e normatizagio das sociedades corretoras e no poder de policia perante seus
associados. A este respeito afirma Nelson Eizirik: "A atuacdo das Bolsas como érgios
auxiliares da CVM, tal como expresso no parégrafo \mico do artigo 17, refere-se,
unicamente, i fiscalizagio das Sociedades Corretoras e das Operagdes realizadas em
Bolsa. Ou seja, a CVM pode demandar das Bolsas de Valores uma efetiva fiscalizagdo
de seus membros, assim como ter acesso aos relatérios realizados por seus fiscais ou
auditores na Sociedades Corretoras”(54).

A autonomia das Bolsas de Valores ¢ as questdes resultantes da supervisio da
CVM, esti consolidada na Resolugio 1.656, de 26 de outubro/ 1989, relativamente aos
recursos interpostos perante a CVM, contra as decises do Conselho de Administragio.
De acordo com os artigos 19 a 69, somente cabe recurso 2 CVM das decisdes referentes
aos incisos XIII a XV do artigo 69. Evidencia-se maior autonomia que a prevista na
Resolugdo 922/84, que admitia os recursos também em decisdes pertinentes 4 admissdo

de novos membros, & fixagio de contribui¢Ses, emolumentos e comissdes e a admissio
ou cancelamento 4 negociagio de titulos e valores mobilidrios.

Todavia, cabe ressaltar que no que diz respeito a atividade normativa e disciplinar,
as Bolsas agem como orgios auxiliares da CVM. Por esse motivo, a Resolugio
1.656/89 atribui 4 CVM a competéncia para suspender a execugdo de normas adotadas
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pelas Bolsas de Valores, julgadas inadequadas a seu foncionamento e dete.rminar a
adogdo daquelas que considere necessérias (artigo 70, ¥), bem com sustar a aplicagio de
decisdes que prejudiquem interesses dos investidores (artigo 70, II).

3.2.2.3 Auto-regulagiio.

As Bolsas de Valores exercem dupla fungiio: a.) manter um local adequado a

realizagdo, entre seus membros, de transagOes estabelecendo ¢ implementando sistemas
de negociagdes que propiciem continiidade de prego e liquidez ao mercado; b.)
preservar elevados padrdes éicos de negociagdes, baixando normas, fiscalizando seu
cumprimento e aplicando as sangdes cabiveis (Resolugdo 1.656/89, artigo 1°. A
segunda consagra as Bolsas como orgiio regulador. Ao invés de uma regulagiio direta
por parte do Estado, as Bolsas passam a dispor de um poder de regulagdo, por
delegagio da lei (55). Portanto, as Bolsas, antes consideradas clubes de negocios,
passaram a exercer a auto-regulagio por imposigdo legal. As caracteristicas basicas
deste sistema forma estabelecidas pela Resolugdio 39/66 que disciplina a constituicéio,
organizagéio e funcionamento das Bolsas de Valores e os poderes de regulagiio, sob
supervisio da CVM. Através de Resolugdes, o Conselho de Administragiio das Bolsas,
estabelece regras operacionais sobre as negociagdes em bolsa, fixam as condicdes de
admissio de sociedades corretoras ¢ a da cotagdo de titulos e valores mobilifrios, bem
como as punigdes a que estiio sujeitos seus membros, regulando sua conduta. A este
respeito, de ressaltar, a Resolugdo n° 2/67 do Conselho de Administragio da Bolsa de
Sio Paulo dispondo sobre o comportamento éico de seus membros, devendo demunciar
ao Conselho, quaisquer manipulages de pregos, abster-se de langar no mercado ou
recomendar a seus clientes a aquisicio de titulos que notoriamente nfio oferecem
seguranga e vantagem ao comprador; abster-se de veicular ou permitir a circulagio de
noticias tendenciosas ou de informagdes inveridicas sobre titulos ou a situagdo financeira
das sociedades emissoras. Proibe a divulgagio de informagGes falsas, tendenciosas ou
imprecisas ou a realizagio de consércio com o fim de influir no curso dos titulos,
provocando oscilagdes artificiais nos pregos; a manipulacio ou fraude, destinadas a criar
condigdes artificiais de demanda, oferta ou prego dos titulos negociados em bolsas ou
distribuidos no mercado de capitais. A este respeito, a Resolugiio n° 328, de 04.07.75,
proibiu as sociedades corretoras de manterem carteira prépria de agdes, limitando a
autonomia de participantes no mercado, visando eliminar um conflito de interesses da
corretora atuando por conta propria e os clientes porquanto aquela podera privilegiar as
operagdes em que atua como principal, em detrimento dos interesses dos clientes.

As bolsas continuam a operar com autonomia e dispdem de poder de auto-
regulamentagdo, porém, sob a supervisio da CVM. A este respeito precisam Amold
Wald/Nelson Eizirik: " O ato de supervisionar compreende o de orientar ou inspecionar
em plano superior. Muito embora tal nogéio possa acarretar, aparentemente, a idéia de
subordinagiio, tal ndo ocorre justamente porque autonomia e subordinagdo siio conceitos
antinémicos. A supervisio ¢ uma tutela que exclui a subordinagdo que pode ser exercida
sobre a entidade automoma" e acrescentam "tal supervisio refere-se, tio somente a
orientagio e verificagio, por parte da entidade supervisora do cumprimento dos
objetivos e finalidade do ente supervisionado”. Com base neste raciocinio concluem
“entendemos, portanto, que a supervisio exercida pela CVM sobre as Bolsas de Valores
refere-se tmica e exclusivamente a atuagdo de tais entidades quando no exercicio de seus
poderes, delegados pela Lei n° 6.385/76 e pela Resolugdo n° 922/84, de fiscalizagdo e
nommatizagio das sociedades corretoras”.

11

realizadeas em Bolsa, a CVM
L pode demandar efetiva fiscaliza
acesso a0s relatérios realizados por seus fiscais ou::udnores (56)

4. Tipificacio das fungdes da CVM,

¢do, bem como ter

4.1 Funcio regulsmentar.

De fo licita. o inci .
compete i (r:l:"iw,m 0 mciso 1, do artigo 8°, da Lei n° 6.385/76 estabelece
mathis e regulamel'ltar, com observincia da politica definida pelo CMqule
ressalvad::la,s co o Desta lei e na Lei das Sociedades por agdes. 6:3
s ‘cmisilo & dimmm especificas do CMN, o poder regulamentar da C';\‘;M, o,
organizagiio ﬁmcion:amomde valores, s negociagio ¢ intermediagdo no merca:l?)nge
custédia de valores, bem como » saditorsy da. bcompom’m;mmm,. isragdo de cuteis

. : oria i .
consultoria ¢ analista (artigo 1°, da Lei 6.385/76), sbertas ¢ os servigos de

ACVM investi
ol o estd mvestn: gz I;ic;fieres Para tomar decisGes sobre questdes de cariter
Com ofet odwnﬁldmlo obmmn clonamento das Bolsas de Valores e do mercad
n cfeito, te as bolsas disporem de autonomia administrativa, ﬁnancec';ao.
. . €

tem co énci

mmr;;;e:ma; p;:p;o;’ a0 CMN a sprovagiio de normas sobre: a.) condi¢des d

e pro i u;g e o'l’s?'s.de valores, forma juridica, érgiio de administragio :

. chnnens’ ) de, c"); b.) exercicio do poder disciplinar pelas bolsas sobr

Sous e lpembro‘;io d;-;pbo ]:u(,) m € casos .de exclusdo (artigo 18, "d *); c.) sobr:

peite B, das bo ntos, comissdes e quaisquer outros custt’)s cobrad
membros (artigo 18, "' e inciso IV). Por outro lado, a CV;;

ispde de . .
disp e de poderes especificos para, diretamente, definir: 1°) as espécies de operagdes

o ,n "y, o .

s )‘ie z 21 ;:T a configuragdo das condigdes artificiais de demanda, oferta o,

 ons afores tivbihﬁuas m‘os.ou dt? mnmpu]ac;io de‘ prego; operagdes fraudulentas e

057); 39 estaequmbelec dlst!ibm‘ s;§o ou intermediagdo de valores (artigo 18,11, "b"

entitiades Tabele e;ra n::ma.s aphci\;:s ;;ngis:ro de operagdes a serem mnntido’s pela:
I : distribui o 18,IL,"c") apliciveis também 3

(artigo 15, IV); d.) A CVM define outras situagdes ... artigo 19,I) e ﬁnﬁo:edlmens POE::

do registro (artigo 19, II), estab
" y elece i . .
autores independentes artigo 26, § 3°).as condigdes para o registro e procedimentos dos
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Além do mais, a CVM tem competéncia para administrar os registros (artigo 8°, IT)
especificamente dos atos de emissio e distribuigdo (artigo 19), negociagio em bolsa
(artigo 21, D), expedindo normas para a execugiio dos registros (attigo 21, § 6°),
especificando casos em que 08 registros podem ser dispensados, recusados, suspensos ou
cancelados (artigo 21, § 6°, ) e 08 documentos e informagdes que devem acompanhar o
pedido de registro ¢ seu procedimento (artigo 21, § 6° I), ¢ ainda, aprova registros
especificos estabelecidos pelas bolsas de valores (artigo 21, § 5°). Conseqilentemente,
autoriza a distribuigdo de emissfo no mercado, a compra de valores mobilidrios para a
venda por conta propria, mediagiio e corretagem (artigo 16). Autoriza 0 exercicio
profissional de distribuigio de carteiras de valores (artigo 23) e a atividade de custodia
(artigo 24). .

4.2 Fungio de fiscalizaciio

Compete 4 CVM, nos termos do inciso ITI, do artigo 8° da Lei 6.385/76, "fiscalizar
permanentemente as atividades e os servigos do mercado de valores mobilisrios de que
trata o artigo 1°, bem como a veiculagio de informagGes relativas a0 mercado, s
pessoas que dele participam e 05 valores nele praticados”.

Os servigos referidos no artigo 1° dizem respeito 4 emissdo e distribuigio, &
negociagio e intermediaciio, 4 organizaciio, funcionamento e as operagdes das bolsas de
valores; & administragiio de carteiras, i custodia de valores e i auditoria de companhias
abertas e aos servigos de consultor e analista.

Os dispositivos referentes & veiculagiio das informag3es estio contidos na Lei
6.404/76 disciplinando "o dever de informar” (artigo 157) e proibindo o insider trading

(artigo 155, § 1°) (58).

A Instrugio CVM n° 31/84 regulamenta os referidos dispositivos legais,
explicando como fato relevante, qualquer deliberagio da assembléia geral ou dos 6rgios
da administragio da companhia aberta, bem como qualquer ato ou fato que possa influir
de modo ponderivel: a.) na cotagiio; b.) na decisio dos investidores; ¢) na
determinagdo por parte dos investidores, de exercer quaisquer dircitos inerentes 4 sua
posicio de titular de valores emitidos pela companhia. Entre os fitos ou atos relevantes
exemplifica: mudangas de controle da companhia; fechamento de capital; na corporagio,
fusiio, cisdo, formagdo ou dissolucio da companhis; alteraciio dos direitos ¢ vantagens
dos valores emitidos pela companhia (artigo 1° da Instrugdo n° 31/84).

Por outro lado, o dever de guardar sigilo (artigo 155, § 1° da Lei n® 6.404/76)
incumbe nio s6 aos administradores mas também aos acionistas controladores (artigo 9°
da Instituicio CVM 31/84). Podem ser considerados insiders, os administradores e
acionistas controladores (artigo 10) e quem em razio de seu cargo, fungdo ou posicio
tenha conhecimento de informagio relativa a ato ou fato relevante antes da comunicagdo
ou divulgagdio ao mercado (artigo 11, paragrafo \mico) (59). Sintetizando o conteiido da
Instrugio n° 31/84, afirma Nelson Eiziik: "deve ficar claro que na sistemética
estabelecida pela Instrugio 31/84, o dever de divulgar ato ou fato relevante incumbe
apenas aos administradores da companhia (artigo 2°). O dever de guardar sigilo sobre
informagdes referentes a atos ou fatos relevantes, até sua divulgagdio publica, incumbe

A Illmgﬁo Te, : . )

parigrato iy v, mt; garod, 0 Brtigo 157, caput, da Lei 6.404/76 ¢ o arti

a comumicar & prépria companhia 6. Os administradores e controladores sio i
de sua emissio e da enﬁsg de so:igm:tldade € caracteristicas dos valoreson:)obb?ﬁ‘;gos
sdo titulares ou seus cénj > controladas ou controla qlmsos

: juges e dependent das abertas das quai

com valo ) : e8, bem como i realizarem
VMt o ot e sl o compuit shts e s
corresdes : a divulgagdo de info e A
= ;:?mo‘:l i:vdmos quando as informagges m&w republicagdo com
de determinads compm“,' podendo a !)olsa de valores suspender a n Scjam  mprecisas,
fato ou ato relevante (6 uando verificar nfo existirem informa o s 2008
pela X S :a( 1). thrtanto, o principio informativo docame:rc:fmmte:a sobre
proibigdo do insider © 2;“‘9 informagdo, como meio de protegdo ao in?/esﬁdory:d:

4.3 Exercicio de poderes quase-jurisdicionais.

4.3.1 Poderes de investi cio.

o e "g"); b.) intimd-los a Testar informacd
pﬁbhrml.ico, oS s guenn de 1-;-;xalta (II), €.) requisitar inform:l:cées a qualqu  or o
0, autarquia publica (), d.) apurar, mediante :q:;g;o
emp: i 0

int o . . .
ermedigrios e demais Participantes do mercado,

43.2 Poderes de sancio

4.3.2.1 Poder de disciplinar
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Comoobjeﬁvodereprimirasinﬁ'aqiesdeproﬁssionais, a CVM pode: a.)
suspender a megociagio de determinado valor mobilifrio ou decretar o recesso de
bolsas de valores (artigo 9°.§ 1°, I); b.) suspender ou cancelar registros (artigo 9°.§
1°,M); c.) determinar is companhias abertas que republiquem, com corregdes oG
aditamentos, demonstragdes financeiras, relatérios ou informagdes divulgadas (artigo 9°,
N)edivulgntasinﬁnmavﬁesourecommdnqﬁescomo fim de esclarecer ou orientar 08
participantes do mercado (artigo 9°,§, III); d.) proibir os participantes do mercado, sob
combinagdo de multa, a pritica de atos que considerar prejudiciais ao fimcionamento
regular do mercado (artigo 9°.§ 1°, IV).

4.3.2.2 Administrativas

Além das penalidades de adverténcia e multa, a CVM pode: a.) suspender do
exercichdecargoadmhﬁmﬁVodecompanhiaabmaoumﬁdadedosistemade
i icio; b.) inabilitar para o exercicio de cargo; c.) suspender a autorizagiio ou
i do de valores; d.) determinar a

cassagio da sutorizaciio ou registro. As penalidades i

infragio denormasdaleiqueregulaomewadodevnlores,daleide Sociedades por
Agdes, das resolugdes da CVM ou outras normas legais cujo cumprimento The incumba
fiscalizar (artigo 11). Por outro lado, a aplicagio das penalidades deveré observar o
procedimento administrativo fixado pelo CMN (§ 2°, do artigo 9°), cabendo recurso ao
CMN (artigo 11, § 4°). Finalmente, as muiltas, apés decisio final na esfera
administrativa, terdo eficicia de titulo executivo (artigo 32).

penal (artigo 12), bem como da agiio
lesiio aos interesses difusos (artigo 1°, caput,

Por outro lado, nos processos judiciais
sempre sera intimada para oferecer parecer ou prestar

2°), tendo legitimidade para interpor recursos quan
podendo oferecer pareceres e assessoria aos juizes em

junto aos agentes do merca

seu critério divulgar as respostas ds consultas ou aos critérios de orientacao.

5. A equiparagiio da CVM is Autoridades Administrativas Independentes.

5.1 Apreciagiio geral

Verifica-se que a Comissiio de
geral vinculada a uma magistratura de
Monetirio Nacional e elaboragio de normas,

em matéria de sua competéncia, a CVM
esclarecimentos (artigo 31, caput)
e, em oferecendo-os, serd intimada em todos os atos processuais sobre tais questdes (§
do as partes nio o fizerem (§ 3°),

determinados casos. A este
respeito, a CVM mantém servigos para exercer atividades de consultoria ou orientagio
do imobilisrio ou qualquer investidor (artigo 13), ficando a

Valores Mobiliarios nfo exerce apenas uma missio

influéncia na medida em que propde ao Conselho
mas também pratica atos que visam

15

finalmente, através da
decide sot,  8provagio de seus membros pell . N
legislativa; rec; ::n:;mumo?ahd“le das leis em qllx’e :e ﬁﬁ:ﬂie:}),d" Judicidrio, que
esteja restringido qu:z:: tvo, em razio do poder de nomear seus :1;:1‘: e e
limitagGes legais (64) Jea: Eoer?mmg?m de membros do mesmo artir:s, o
Administrativas jusﬁ'ﬁca_se uis Autin, enﬁmmm que a denominaq;o Au‘:o e‘d]mhls
represcatam o Botndo - dpor tratar-se de instituicdes dotadas de person lidarl g
manifesta-se claramente nest:s::g:pe:‘r‘:;ntes porque a vontade politica ado g:tq:e
lado, seus membr, 0 traduzindo-se em termos juridi o
mandato e, Portan:: i’:m de Barantias no exercicio de suas ﬁmn:;dwos. Lo
, 0s condicionados por pressdes extorioros Aelsénx:odl)eno.do do
0 mais. tais
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autoridades no estio condicionadas por pressdes exteriores. Nem estdo submetidas a soop '

controles hierirquicos, mantendo autonomia em relag@o aos servigos do Estado que niio a ambém o legislativo exerce o controle sob tripli .

the podem dirigir instrugdes nem revisar, sob qualquer forma, suas decisdes (65). Gilles n esfera de sua atuagio no plino nomm: triplice modalidade: 1°) por delimi

de Margerie, a0 analisar a Comissdo de Operagdes de Bolsa, o Conselho da concorréancia mdnmml lte sua atuado, através dag Tatry eso’ através da lei; 2% por ﬁalmmm.

e a autoridade reguladora da commmicagdo, destaca que tem a fungiio de remediar as - 39) e seja Temoto e, por razdes poliﬁcas’mmp’ﬂ‘m?lm“ de inquérito, embora ta}

disfuncdes do sistema politico-administrativo, impossiveis de corrigir intra omros, I . Wldu:l controle indireto através do tribun. demecmsnms operacionais de eficicip:

enfatizando que, uma vez criadas, produzem normas e exercem um poder de policia (66). de, mas & fiscalizagio financeira contas, no que diz respeito ndo 3

Ressalta Jean-Louis Autin; que em relaéio a justica administrativa, as AAI desenvolvem . Orgamentéria.

uma fungdo efetiva, quer preventiva, em relagiio 3s ameagas aos direitos e liberdades, ) Fi )

quer reparadora, respondendo s exigéncias de rapidez e eficicia, gerando um novo tipo inte, .nente,. existe um controle do executi 0 .

de direito que supera a dicotomia tradicional do piblico/privado, e qualificado como nio 20 S'l:na_hlemrqma da Administrasio Central, em m’ﬂmdmedlda em que, embora ngo

estatal e disciplinar (67). Por outro lado, 0 analisar o projeto de lei referente a reforma ‘Plancjamento geral administrativo n 0 de seu cardter auxiliar ing =
. » 1o desgarrando-se, portanto, da érbita estatal

da Comissio das Operagdes de Bolsa qualifica sua fimgo reguladora destacando que
participa das fingdes legislativas, executiva e exerce poderes quase jurisdicionais, com
énfase no poder de investigaciio e de sangiio (68). Em principio

5.3 A qualificagfo dos poderes da CVM comparstivamente com o3 das Antoridades

= A embora niio con ¢3es mas depender da

Administrativas Independentes. . Todavia, evi g"“ﬂ para .aﬁrmm- sua independéncia ngo che dotagiio orgamentiria
davia, ' dencia certa vinculagdo ao Es vo ga a afeti-la dlr‘etamente'

5.3.1 Poderes quase-legislativos. !
efinido por lei LR .
A tipificaciio da fungfio regulamentar, atribuida por lei, conforme referido no item e serem demissiveis ad nutum, garantido um mandato

4.1, evidencia que & semelhanga das AAL a CVM dispGe de poderes normativos ¢

expede normas disciplinando sua propria atuagio e a dos agentes do mercado. A 5.3.2 Poderes quase-jurisdicionss
respeito do poder normativo da CVM e partindo de sua qualificagio como autarquia, Juriadicionais
Bolivar M. B. Rocha, enfatiza: "parece-nos que o ponto de partida para a justificagio de
uma competéncia normativa das autarquias reside em sua autonomia. De fato, a um A CVM dispde de poder de invest;
6rgdo incumbido de disciplinar determinado setor da ordem econdmica ou social, bd que para a obtengio de todas as infome::gaﬂo ¢ Conseqientemente, de mecanismo.
ser reconhecida uma parcela de poder normativo, sem a qual ele ficaria como que de :“ah““do 0s livros e relatériog, podendoe:nchnmm]., S 20 seu poder de illquiriqios
mios atadas para agir” (69). d:"o;‘;: ou de b:l;a do poder de investigagio e e:s; a desconsideragdo do sigilo
lonaliza oder de fiscaliza OF SU3 Vez, como mecanismo
Por outro lado, lden‘:iﬁ:n]; ¢d0 e, conseqilentemente, do oo
Invoca como fundamento, o pensamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello encaminhando as inﬁ;rmat;ge: giﬁl(::ul::t]’o: fx;zona :: tit“l‘lf’es dz‘:'g;:;cv? l;l;;:,
8. As informagges que Ihe devem

segundo o qual "a despeito do cariter auxiliar, a autarquia ndo é simples delegado de der do
fungBes publicas. Dispde de titularidade sobre os interesses e atividades que the foram poder de investigacdo, constity, i €ncia registral,

autorgadas pela ordem juridica. Portanto, ndo exerce a administragio em nome do " M mecanismos de controle bem como o
Estado, mas em nome préprio. Pode fazé-lo porque co-participa da natureza mais amplos que requerem meiog que

administrativa do Estado. Sua situagiio em relagdo & atividade publica desempenhada ultrapassam os contornos do regulamento
diverge radicalmente da situacdo particular no exercicio de atividade idéntica, porque, ao ’

contrério deste, 8 autarquia exerce direitos seus proprios, perseguindo interesses que a todos
lei Ihe atribui como pertinentes & sua capacidade" (70). 03 agentes que intervém . 0 poder disciplinar abr

] qualquer que sej Do mercado e dizem respeit AT abrange

i infrages %‘s' f:gT:Sa dl:mtxcas :.’leﬁmte Produtora das nozms,o :e;l::lumttli:l ‘i::::lllumm’

No que diz respeito ao controle no direito brasileiro destaca Bolivar Rocha, que é Caracterizago do poder mmmcoip;td? cia dos Conselhos de Admmlstra‘;ﬁs;ve j:
tipico das autarquias, vale dizer, o controle judicial, na medida em que o judicidrio pode faculdade de apurar, mediante m, érit Alemdr? Travares Guerreiro, radica, g

apreciar se sua atuagdo em concreto resulta adequada aos critérios estabelecidos pelas equitativas, podendo aplicar as penzulidado administrativo, atos ilegais e ;)raucas n'a

normas que disciplinam sua atividade, podendo intervir nas hipéteses em que o0s objetos Sem prejuizo da responsabilidade civil : : mms 10 artigo 11 da Lei n° 6.385/71:5o
a #tiva 8 cargo da CVM & autpper Donde se conchui que, a punigio

¢ limites estabelecidos em lei ndo forem respeitados.




18

penais. Por outro lado, a abrangéncia do poder disciplinar dimensiona-se em funcdo dos
objetivos previstos no artigo 4° da lei. Desta forma, conclui que o exercicio do poder
disciplinar atinge a todos os agentes do mercado de valores, quer no que diz respeito a
atos praticados no mercado de bolsa quer no balcio porquanto "niio se concebe poder
disciplinar sem o necessirio e correlato exercicio das atividades de investigacdio e
inspegio” que”noregimedaleisioprevistasﬁnicaeexchmivammte com relagiio a
atividade do mercado (72). Todavia, enfitiza, que o objeto das infragdes disciplinares
suscetivel de apuragdo e punigdo pela CVM consoantes os incisos V e VI do artigo 9° da
Lei 6.385/76, sio os atos ilegais e priticas niio equitativas quando praticados por
administradores ou assemelhados de companhia aberta e "impliquem em prejuizo aos
acionistas minoritérios ou aos investidores em valores mobilifrios e quando a agio
omissio do controlador projete efeitos diretos no mercado de valores mobilidrios",
ressaltando que "ao direito disciplinar nio repugna o bis in idem". Por outro lado, o
poder disciplinar do Banco Central e o poder disciplinar da CVM podem incidir sobre
instituicdes financeiras que atuem no mercado de valores (73).

5.4 Quslificagiio da CVM com o érgiio regulador.

A independéncia, como qualificagio dos érgios reguladores (74), implica na
anslise niio s6 das fingdes reguladoras tipificadas no item 4, como também da estrutura
orgﬁnicapropﬁamentedita,tmtonoqueserefereimnmnmjmidicacomo
especialmente no que se refere ao nivel de independéncia no exercicio das fungdes.
Portanto, na anilise da independéncia deverdio ser ponderados especialmente os aspectos

operacionais,
5.4.1 Sob o aspecto orgimico ou estrutural.

Formalmente, as Autoridades Administrativas Independentes ndo integram a
estrutura centralizada nem a administragéio indireta, embora exercam fing3es delegadas
do Estado. Desempenham fimges do Estado, de acordo com as atribui¢des fixadas em
lei, no ambito especifico de sua atuagio. Conseqiientemente, niio estdo diretamente
vinculadas a nenhum dos Poderes do Estado, embora desempenhem fungdes tipicas dos
mesmos e, conseqientemente, sejam passiveis de controles exercidos pelos 3 (trés)
Poderes através de mecanismos formais (75). Nio obstante, além da autonomia interna,
dispde de autonomia fimcional representando uma inovagéio no modo de implementacio
e execugdo das politicas pablicas em setores especificos Surgiram como um novo
mecanismo de operacionalizagio da atuagdo interventiva do Estado. Sob o aspecto
politico, em raziiv da composicio e fingdes atribuidas, as Autoridades Administrativas
Independentes possibilitam a implementagdo de processos de legitimagio e eficicia na
medida em que o 6rgio regulador pode desempenhar um papel de intermediagdo entre os
interesses piblicos e privados. Assim, dispde de potencialidade para captar as aspiragdes
¢ interesses dos destinatarios diretos, da sociedade em geral e do proprio Estado (76).

No caso brasileiro, a CVM integra a estrutura descentralizada do Estado em razio
de sua configuragiio formal como autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda (artigo
5°, da Lei n° 6.385/76). Desta forma, sob o aspecto estrutural, a CVM néo corresponde
ao modelo organizacional das Autoridades Administrativas Independentes. Todavia dada

5.4.2 Sob o aspecto operacional.

Jm-LoEnmgth:ﬁ:,a C;{nﬁtzzion de Operations de Bourse, de acordo. com a andlise de
s ! poder;o" -:c;su;?aé;;olugio no sentido da maior desvinculagio da
influén litico que orientam a nomeagio dos membro

mesmo acontecendo no modelo norte-americano (78), no caso da Comissdo des\g;,l?;ez

glﬁ:%igses /r;z«)mh:clda competéncia en matéria de mercado de capitais” (artigo 6°, da
estabele;:endo - A respeito da composigio da Comissa 0, nfo existe determinagdio l;
ccendo percentagem de representantes de instituicdes piblicas, categongas

esse respeito, sob o aspecto tedrico e politico, discut i

oo 0, : 3 €-se se a compo i
dev: zlanmmbinuse a::; Trepresentagiio dos_setores regulados, da sociedtuiemp ﬂ?:ild;lo%:lnzflﬁs:
e lmn:: a8 representagdes com a participagio de orgidos estatais. A
i, dove I8 emmcoz::iid:m da representagio, sem prescindir da raciomalidade e
globil que sepere o i ¢do o componente politico e os interesses da sociedade
il conseqii_ encias do modo de gestio e, do Pproprio mercado, sensivel
ity Do dm;‘:m z:azstema. 'F'mnlnmnte, a participagiio do Estado, deveri,
tempo, visbilize s e :iugm\:eldaque possibilite. a independéncia e a0 mesmo
admimistragio e a0 enciada entre a Comissio e as entidades tipicas da

A -
juntamenmo ad lllltll.m dos membros, no caso da Comissio de Valores Mobiliirio
Pode Pope: 8 I;msencm de um_mandato definido, vincula o orgdo a influéncia dt
Mobildrios, evid sta configuragio no modo de operar da Comissio de Valores
componentes con'enm e Vulnerabihdad © em razio da sua subordinagio aos
madancas tos Junturais da politica piiblica no setor. Por outro lado, as constantes
hierarquia superior, Afote . normalmente acompanhada de substituigdes nos cargos da
ik , afeta a independéncia da Comissiio e a autonomia n ici

¢ seus membros, 0 exercicio do

Os aspectos acima mencionados
ot - ; comprometem igualmente a
mtermediagio. Sob o aspecto orgiinico, a Comissio de Valores Mobi;éri?slf:;ésd:
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o n° 439, de 20.07.77, esth incliida entre as amdades integrantes das
m Consultivas Bancérias ¢ do Mercado de Capmns junto a0 Conselho
Monetério Nacional (79). Por outro lado, nos termos do artigo 6° § ?° da Lei 6.2?85'/76,
o Presidente da Comissdo tem assento no Consefho Monetirio Nacional com 5ln'eno a
voto. Desta forma, em razio de sua participaciio nas Comissdes Consul.tlvas junto ao_
Conselho Monetirio Nacional e de compor, com direito a voto, o refmdo ('Eonselho,
assim como em raziio do imbito de sua atuagdo, a Comissdo teria condigdes de
desempenhar uma fimglio de intermediacio entre os pélos de irradiagiio de goder e,
interesses: o Estado, o mercado e a sociedade em geral. Todavia, a vinculago direta ao -
Poder Politico acima enfatizada faz com que a fungdo de intermediaciio em sua atuagio

fique prejudicada.

Também sob o aspecto financeiro, a Comissio é dependente do Execut‘ivo. Com
efiito, o artigo 7° da Lei 6.385/76 estabelece que 0s recursos para o scu fimcionamento
provém: 1°) de dotagGes de reservas monetérias que the forem atribuidas pelo Conselho
Monetario Nacional; 2°) de dotagdes que Ihe forem consignadas no orgamento federal;
3°) de receitas provenientes da prestagio de servigos, segundo. tabela a ser fixada pelo
Conselho Monetério Nacional; 4°) das rendas de bens patrimoniais.

A maior parte dos recursos, portanto, tem origem em dotagﬁes.orqammtﬁrias.
Destafomn,embonaConﬁssiodetenhnaqualiﬁcaqiodeaﬁarqma_ecomotaL
disponha de autonomia, sua dependéncia financeira em relagio a0 Executivo representa
mais um aspecto negativo a sua pretengiio de qualificagio como independente.

6. Conclusiio

Quer em razio de sua qualificagdo juridica e configuraciio orginica, quer em raziio
do aspecto operacional, especialmente levando em consideragio a comp.osu;io, ]
processo de escolha e nomeagdo de seus membros, bem como da precariedade do
mandato e sus demissio ad nutum, a Comissio de Valores Mobilidrios resulta
fragilizada no exercicio de suas fungSes. Em sua atuagdo ressente-se. da
discricionariedade do Poder Politico e parece vinculada aos componentes conjunturais da
formulagio e implementagdo das politicas piblicas no setor. A dependéncias financeira e
a instrumentalizacio do exercicio de suas fungdes desqualificam qualquer pretencio ao
exercicio da fim¢do de intermediagdo. A recente qualificacio do Conselho de Defesa
Econdmica (CADE) como autarquia evidencia que, niio obstante a Constituigio projetar
um modelo de organizagiio e gestio publica permedvel 4 dimimicio da presenga do
Estado e 4 implantagio das Autoridades Administrativas Independentes nos padrdes de
outros modelos de Estado Social ¢ Democratico de Direito, falta visio para uma real e
eficiente reformulacio da estrutura centralizadora do Estado, tipica de um modelo
dirigista. A modemnizagiio das estruturas parece corresponder mais bem a aspectos
puramente externos do que & busca de mecanismos operacionais que inuo@
sistemas de participagio e que, conseqilentemente, garantam maior operacionalidade,
legitimidade e eficiéncia dos sistemas.

NOTAS

(1) AUTIN, Jean-Louis - destaca a pertinéncia da pesquisa juridica da regulagdo por
dois tipos de argumentos: sbcio-politico ¢ doutrinrio. O argumento sécio-
politico é configurado pela constatagio da sociologia das organiza¢Ses de que a
gestiio dos servigos locais nio opera tanto em razio da confrontagio da logica da
administragdo em relagiio 3 légica dos eleitos quanto por mecanismos sutis de
coordenagio e integragdo resultantes da cooperagio e influéncia nitua. Tal fato e
abordagem foi assumido pelas autoridades, no fim da década de 80, estabelecendo
mecanismos de regulagio que envolvem sinmltaneamente procedimentos amigéveis
e construtivos através de um difilogo sutil e informal com as administragdes. O
doutrindrio resulta da influéncia no estudo da regulaciio tanto pela reflexdo
marxista que, reconhecendo os limites da anilise do direito como representagio,
fundamentagdo e mediagio especifica das relagdes sociais e a insuficiéncia para
tomar inteligivel a maneira através da qual se opera concretamente essa atividade
de representagio/mediaciio, passou a conmsiderar o direito como pritica social
especifica e conflitual que nio deve ser apreendido unicamente como ordem
normativa coativa, como pela evolugiio do pensamento neoliberal que de acordo
com o pensamento de L.Cohen-Tanugi expressado no artigo - Une doutrine pour
la régulation: in: Debat, n° 52, Nov. Dec. 1988, vé na regulagio um fator de
modernizagdio do Estado iniciada nos Estados Unidos da década de trinta com o
objetivo de regular 0 mercado com um minimo de intervenciio. Com base nestes
pressupostos, fornmla duas hipéteses de pesquisa: Uma abrangemte e outra
restrita. Seguindo as sugestdes de A. Jeammaud, o direito assume globalmente,
como fendmeno regulador. A este respeito, a pesquisa centra-se na anilise de
regulagio em todos os mecanismos e instituicdes juridicas do presente e do
passado e situa o direito relagio a outras disciplinas reguladoras. Tal
abordagem, implica: 1°) em identificar o papel da regulagio no direito
estudando as diversas formas de regulagiio recorrendo para tanto ao quadro
tedrico de ILChevallier (Les emjeux de la déregulamentation. RDP,1987)
destacando que o intervencionismo do Estado pode revestir a forma direta e bruta
da gestio publica ou manifestar-se através de regulamenta¢des (intervencionismo
normativo a que se refere F. Dupuy - J.CL Thoenig - L'administration enmisttes.
Fauard, 1985) ou finalmente, harmonizar condutas sociais através de mecanismos
de influéncia que resulta mais econdmica, mais flexivel nos efeitos e mais eficaz
nos resultados, conforme a indicagdo de Chevallier. 2°) identificar a parte do
direito na regulagfio, através das interagdes e o papel do direito relagio a
outros fatores de mediagio dos conflitos e ajustamento dos comportamentos.
Estudam-se os processos de regulagio diferenciando o direito do nio-direito.
Neste caso, a regulaciio ¢ analisada sob a idéia de influéncia. A hipétese restrita
limita a pesquisa as instituigSes e técnicas juridicas que expressam a forma mais
claborada de regulagio combinando-se o direito com outros mecanismos para
obter o ajustamento & harmonizagio dos comportamentos. As instituigdes tipicas
no ramo do direito administrativo, nesta abordagem, sio as Autoridades
Administrativas Independentes (Jean-Louis Autin - L'7rruption de la Regulation
dans la Sphera du Droit. In-Centre d'etudes de recherche fur la théorie de I'Etat -
/Certe II - Regulation, pg. 10-24).
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es Ferreira Filho, reproduzindo o pensamento da Raymond Barre
mﬁwmv Politique, PUF, Paris, 1957, T.L, a respeito dos ?istemu. de
economia descentralizada e centralizada, destaca suas caracteristicas béfm:u
A economia descentralizada caracteriza-se por: 1°) ser "uma economia de
mcrudo,consﬁtuidaporredesdetrocamﬂecenﬂosdepmduqﬂo,.deofeﬂade
fatores e de consumo, ligados por uma solidariedade funcional®, qualificada como
“economia multipolar”. 2°) ser "uma economia de cilculos em moeda”. Os
pregos, relagdes entre bens e moeda, expressam e medem as tensGes dew
hvﬂawmﬁnﬁmmMunmdeMepmmﬂumHenmm
instaura o equilibrio econdémico”. 3°) ser "uma economia de empresa, a unidade
econdmica de produgiio que assegura a ligagio entre as necesmdade§ de bens e
servigos e os mercados de fatores de produgfo”. 4°) ¢é uma economia em que 0
Estado exerce somente uma intervengiio indireta e global” respeitando a liberdade
do mercado. “A economia é somente orientada”. A economia centralizada,
caracteriza-se: 1°) por funcionar "a base de injungdes” de forma a que "tf)das as
aces econdmicas estio submetidas a um conjunto de ordelgs mimeros,
enderegadas pelo Estado, imico centro de decisdes”. Quahﬁca-'se por ser
"economia unipolar”. O Estado “determina os objetivos da economia, os meios
para atingir esses objetivos e fixa o periodo de realizagiio®. 2°) "E uma economia
de unidades técnicas de produgiio” em que desaparece a empresa e 0 empresario e
sdo substituidos pelos técnicos incumbidos de executar as orden§ sobre o v'oh.nne
da produgio. 3°) "E uma economia de célculos técnicos e objetivos
operacionalizada através de avaliagdes administrativas” (Ferreira Filho, G.Manoel
Direito Economico Constitucional. Saraiva. Sdo Paulo, 1990, pag.9.

EIZIRIK, L. Nelson - O Papel do Estado na Regulagdo do Mercado de Capitais,
Rio, IBEMEC, 1977. O autor, para equacionar a especificidade de regula‘qio do
mercado de capitais no Brasil, sintetiza os critérios basicos de dms macro-sistemas
de regulagdo: o modelo americano e 0 modelo inglés. Enfitiza que o modelo
americano serviu de paradigma para 0 modelo francés e italiano e, através destes,
do modelo brasileiro.

(4) Deve destacar-se a este respeito, o poder de auto-regulagio exercido

historicamente pelas Bolsas de Valores e reconhecido pelo sistema legal vigente,

(5) Na experiéncia dos Estados Unidos, quer em raziio do modelo de organizaciio social

e fin¢des do Estado, quer em razio de experiéncias histéricas, as Independente
Regulatory Commissions siio uma reslidade. A este respeito, I.aurmt. Cohen -
Tanugi, na obra - Le Droit sans L'Etat, Paris, PUF, 1985, traga as linhas dos
pressupostos socio-politico-culturais das formas de regulagio nfio estatal em
contraposi¢io a uma visio estatizante predominante na Franca. Paulo Tesauro, na
obra - Le Independent Regulatory Commissions - Organi di Controllo dei Publici
Servizi Negli Stati Uniti, Napoli, ed. Jovene, 1966 - estuda a natureza dos poderes
das instincias reguladoras,
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(6) A configuragio teérica das Autoridades Administrativas Independentes é objeto

™)

@®

especifico de estudo de Jean - Louis Autin nos artigos Du Juge Adminstratif aux
Autorités Administratives Independentes: Un Autre Mode de Régulation - in; RDP,
1988, pag. 121401227; illusions et vertus de L'Etat de droit administratif, In:
L'Etat de Droit-Travaux de la Mission sur la Modernisation de L'Etat. PUF-
Questions-1987. Da mesma forma, J.Gazier/Y.Camnac-Les Autorités
Administratives Independentes E.D.C.E., n° 35, 1983-1984, e Gilles de Margerie -
Un nouvau type d'autorités. In: Le Debat, n® 52 (nov-dec) 1988, pag. 87-97. A
respeito da oportunidade e incremento. das Autoridades Administrativas
Independentes, nos paises do sistema continental, destaca Jean Louis Autin ser
resultado da crise do Estado Providéncia evidenciada pelo excessivo custo de
intervengdio, a disfimcionalidade da burocracia administrativa e a necessidade de
modemizagdo dos servigos piiblicos de forma a tomé-los mais eficientes e racionais,
Desta forma, descja-se um Estado mais flexivel e mais proximo da sociedade. As
Autoridades Administrativas Independentes oferecem um modelo de organizagio de
menor custo, mais eficiente e mais proximo da sociedade, na medida em que
superam os impasses do modelo representativo através de mecanismos de
participagio direta, a participagdo de poderes legislativos, judiciais e administrativos
exercidos sem vinculagdio direta a nenhum Poder e passiveis de controle tanto social
quanto formsl (in: Teoria da Regulacdo e as Autoridades Administrativas
Independentes, Conferéncia proferida na PUC/RJ, margo/ 1992).

EIZIRIK, L. Nelson - O Papel do Estado na Regulagdo do Mercado de Capitais,
Rio, IBEMEC, 1977, pag. 29

MOREIRA, Vital - 4 Constituigdo Economica. Coimbra Editora, 1979. O Autor
distingue sistema e forma econémica, de ecomomia comcreta que implica na
realizagio de um ou mais sistemas e formas econémicas e, neste sentido, equivale a
modelo econémico. pag. 46-50.

(9) A este respeito cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, conforme referéncia da nota 2.

(10) GRAU, Eros, Roberto - A Ordem Econdmica na Constitui¢ido de 1988

Interpretagdo e Critica, Sao Paulo, Ed.RT, 1990, pag. 220-232,

(11) ASENIO, Oscar de Juan - La Constitucion Economica Espariola, Madrid, Centro

de Estudios Constitucionales, 1984 as pags. 135-152, esclarece que o termo
economia de mercado é polivalente, podendo ser identificado: 1°) com o
capitalismo tradicional o que implica que o setor plblico submete-se ao principio
da subsidiaridade e constitui-se em guardido da produtividade da empresa e elimina
a possibilidade de intervenciio nos conflitos entre agentes econdmicos; 20) com a
economia de mercado socialmente orientada e operacionalizada, quer num modelo
aberto, quer num modelo concreto tal como entendido pela escola de Freibing
segundo o qual a esséncia da economia de mercado esti na descentralizagio. A
coordenacdo das decisdes individuais e a diregio do processo econdmico esti a
cargo dos pregos que se formam espontaneamente nos mercados competitivos pelo



(12)

a3)

(14)

as)
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ivre j oferta e procura. O eldosetorpl'lblicoconsiste?mcﬁnras
m:.mpa:oﬁmcionmgodomdo. N.este.caso,amtetvenc;io
somente se justifica na disfimcionalidade do sistems. 3°)_1dmuﬁmdoomfrcado
como ums técnica instramental Ae)q)tessioecono.tmademd?muma
categoria suscetivel de ser combinada com miiltiplos sistemas econdmicos. Neste
sentido tanto é aplichvel ao sistema capitalista emmfnse de acummlaciio
primitiva, como na fase monopolistica. Também poderia aplicar-se, exnborapm
contraditério, ao sistema implantado anos atris nos paises do.lsjste, porque ali,
segmdooaumdimmtodosparﬁdoscmmmistas,tambémemmmmlmes(!e
mercado. 4°) entender a economia de mercado como um estilo de economia
desconcentrado e descentralizado, entendendo-se a desconcentragio como o
estabelecimento das bases para o controle do monopélio, como pressuposto para
manter a livre concorréncia, e a descentralizagiio, como o reconhecimento de
iniciativa prépria aos agentes econémicos, garan.tindo-lhesaliberdadedeoonmmo,
trabalho e de empresa, subordinados sempre ao interesse geral.

MOREIRA, Vital - ob. cit., pag. 136-143

Sob este aspecto elucidativa a anilise de Max Wever, s?breasassomagﬁes
economicamente orientadas, oferecendo a seguinte tipongm: a.) com gestio
econdmica acidental (Estado-Igrejas-comumnidades educativas); b.) assocfac.iies
econémicas (companhiss mercantis, cartéis, sinflicatos); c.) associagdes
reguladoras (conmmnidade de marcas, grémios, assoqagiies patronais, as_alflems e
cidades medievais); d.)associaqﬁesordmdom&t!plcasdoﬁs_tadodedn?noque
regulando apenas formalmente os conflitos, deixa a gestio ecnnénnea.dns
atividades individuais a autodeterminac@o dos interessados. In: Economia y
Sociedad, México, FCE, 1976, vol. I, pag. 55.

Trubek, David e outros - O mercado de Capitais e os Incentivos Fiscais, Rio de
Janeiro, APEC, 1971.

WEBER, Max - Economia y Sociedad. México, FCE, 1976, pag. 62 ¢ segs.
Comentando as modalidade de regulagio, Nelson Eizirik, aquilata que as dusas
primeiras, correspondem a sociedades primitivas, enquanto as duas iltimas sdo
tipicas das economias capitalistas - ob.cit., pag. 21.

(16) EIZIRIK, L. Nelson - Sintetiza a controvércia entre a teoria do interesse piblico e

a teoria da captura. Para a teoria do interesse pablico a regulaqi? flos t'nerca_dos é
uma resposta 4 demanda por parte do piblico de corregéo de priticas meﬁcltfs
ou pouco equitativas. Embora reconhega que muitas imperfelq.ées do mercado ndo
sio passiveis de remogdo pela regulagio devido a falhas na legislagdo, sustenta que
a sociedade necessita das agéncias reguladoras para defendé-la de dois agentes
atipicos: o eventual comerciante mescrupuloso ou monopéljos eo ocasional
politico corrupto, O mecanismo corretor, seriam as agéncias independentes,
especializadas e apoliticas. Todavia, reconhece-se que certos resultadqs
indesejaveis podem resultar da agio dos grupos influentes. Desta forma, a teoria

| Te——

17)

(18)

19)
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dointeressepﬁbﬁconioconsegueconﬂoluecmﬁmopoduheraﬁeaos
grupos de interesse. A teoria de captura sustenta que a regulagdo representa uma
resposta s demandas dos grupos de interesse organizados, atuando para
maximizar seus interesses e destaca a importincia destes na formulag@o da politica
publica, da qual faz parte a regulagfio dos mercados. Partindo do pressuposto do
pluralismo, concebe o sistema politico como balanga do poder entre os diversos
grupos. In: O Poder do Estado na Regulagdo do Mercado de Capitais, pp. 38-
44, 2

Como paradigmas externos, o Estado pode abster-se de estabelecer qualgquer
controle, sendo a regulagio resultado das leis do mercado ou dirigir por inteiro as
forgas do mesmo. Na economia descentralizada, a regulagiio estatal, direta ou
através de agéncias especializadas, parte do principio de que o mercado
operacionaliza a livre iniciativa e deve ser preservado estabelecendo, porém,
limitag3es aos participantes com o objetivo de eliminar ou reduzir comportamentos
que obstruam, impegam ou eliminem as condigdes de concorrenciatidade.

EIZIRIK, L. Nelson - O Poder do Estado na Regulagdo do Mercado de Capitais.
Rio, IBEMEC, 1977, pag. 54-56. Do mesmo autor - Regulagdo e Auto-
Regulagdio do Mercado de Valores Mobilidrios. In: RDM, n° 48 (outubro-
dezembro) 1982, pag. 48-49, reproduzindo o pensamento de James H.Lorie -

Public Policy for American Capital Markets Washington, Dep.Of the Tesaure,
1974.

EIZIRIK, L. Nelson - Regulagdo e Auto-Regulag@o do Mercado de Valores
Mobilidrios. In; RDM, n° 48 (outubro-dezembro) 1982, pag. 50.

(20) A lei n° 4.595/64 "dispde sobre a politica e as institui¢Ses monetirias, bancérias e

crediticias e cria 0 Conselho Monetirio Nacional”.

(21) A Lei n° 4.728/65, disciplina o mercado de capitais e estabelece medidas para seu

desenvolvimento.

(22) A Lein° 6.385/76 "dispSe sobre o mercado de valores mobilidrios e cria a Comissio

de Valores Mobiliarios.

(23) Nos termos do artigo 192 da Constituigio de 1988, o sistema financeiro devers ser

“estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir
20s interesses da coletividade", sendo matéria da Lei Complementar que dispori
inclusive sobre: autorizagio e fimcionamento das mstituigdes financeiras,
estabelecimentos de seguros, previdéncia e capitalizacio, a organizagio,
fimcionamento e atribuigies do Banco Central e requisitos para a designa¢do de
membros de sua diretoria e demais instituigdes financeira. Todavia, enquanto ndo
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for promulgada a referida Lei Complementar, por processo de recepgiio, continua

em vigor a Lei 4.595/64.

(24) Artigos 2°, 3° e 4°, da lei n° 4.595/64.

(25) As atribuigdes do Banco Central sio especificadas nos artigos 10 e 11 da Lei

4.595/64.

(26) Atribuigdes previstas na Lei 4.728/65, artigos 3°, L, IL, IIT; artigo 8°, § 2°, artigo 11,

29 e 49 caput.

(27) Artigos 3°, IV, V, VI; artigo 12, 19,11, 15 § 2° e 21.

(28) Artigos 3°, L IV, VII, VIIL X; artigo 49, § 3°.

(29) Artigo 44, § 8°, da Lei 4.595/64.

(30)

@1

(32)

Artigo 19, da Lei 4.595/64.

Artigo 45, da Lei 4.595/64. A Lei 6.024, de 13.03.74, regula o regime de
intervengio e liquidagio extrajudicial, atingindo também as cooperativas de
crédito.

O artigo 155, da lei 6.404/76, estabelece o dever de sigilo sobre qualquer
informagio niio divalgada para o administrador da Companhia aberta, conselheiros
e diretores, e proibe a utilizagio das mesmas para obter para si ou para outrem,
vantagem mediante a compra ou venda de agdes. A Istrugio CVM 31/84
explicou que o dever do sigilo atinge também os acionistas controladores. cf item
42.

(33) Nos termos do artigo 1°, incisos I a IV, as Bolsas de Valores sfo associagdes civis

sem fins lucrativos. Suas fungbes basicas sio a de servir de encontro para a
realizagio das transagdes e preservar elevados padrdes éticos de negociagéio para
seus membros e empresas emissoras listadas nas bolsas, podendo aplicar
penalidades aos comportamentos que niio se coadunam com tais padrées.

(34) Atualmente estd em vigor a Resolugiio n° 1.656. de 26 de outubro de 1989. A

aquilatagio do poder de auto-regulamentacio e da autonomia das bolsas em
relagio a emtidade govemnamental serd analisada no comtexto da sistemitica
introduzia com a criagiio da Comissdo de Valores Mobilidrios, no item seguinte.
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(35) Artigo 1°, incisos I a VL

(36) De acordo com o artigo 3°, 0 Conselho Monetirio Nacional, define a politica a ser

37

(38)

(39)

(d0)

1)

observada na organizagio e fincionamento do mercado i
1 dz: , Tegula a utiliza d
:eéﬁno, deﬁn: as atividades da CVM e fixa a orientagio geral a ser obfr?rad:
mesma, bem como aprova o Quadro e o Re,
’ e, bem Tova 0 Quad gulamento de Pessoal e fixa a

A regulagio do me;rcado de capitais passa a ser exercida
g pela CVM, ressalvada a
ccznq):tt?m go l;anco Central, naquilo que a lei The atribuir especificamente. A
éncia i (ini
domp' ™ 0 Banco Central, portanto, neste setor & residual (pardgrafo dnico

As Bolsas-de Valores dispde de competéncia em relagdo a seus membros e

valog’e's neh.ls negocmdqs (artigo 8°, § 1°), o que implica que gozam de Mmo;:;:
adnnm'stmuva, financeira e patrimonial (artigo 17). Todavia operam sob a
supervmiqdaCVMe, comoérgiosm)dlinresseus,temam'ibuis;io de fiscalizar
(l); )l:especuvos membros e as operagdes nelas realizadas ( paragrafo inico do artigo

O mercado de valores mobilidrios constituiu-se iri
. pelas agdes, partes beneficiarias
deben'tures ou cupons desses titulos e os bénus de mbscﬁgil:); os certificados d:
de‘pés.nto de valores; outros titulos criados ou emitidos pelas sociedades anénimas a
:n::'w'do (:MN (a.rt.lgod2°, L IL, Il). ficam excluidos os titulos da divida publica
titulos cambiais de responsabilidade de instituic i
e o (porigrats ot c;’spn)' e mstituicio financeira exceto as

Artigo 15, I, II, I, IV.

Artigos 19-21

(42) Artigos 23-25

(43) Artigos 26-27

(44) Artigo 8°, 1

(45) Artigo 8°, I
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(46) Artigo 8°,IIL, V
(47) Artigo 17

o
WALD, A/EIZIRK, N - O regime juridico das Bolsas de Valau.emmdannia
“) frente ao Estado. In: Revista de Direito Mercantil, n® 61 (janeiro-margo) 1986,

pag. 6.

(49) LABORDA, Rafael - La Bolsa de Valores en el Mundo. Bilbao, Deusto, 1980, pag.
74.

50) Nos Estados Unidos até o advento do Securities Exchange Act, as Bolsas' niio

<0 estavammjehasaqualquermgtﬂammﬁogwmnnumLmdomnonda.de
absohita sobre seus membros. Configuravam-se o clnbes de negécios
inteiramente auténomos. Com a Lei de l934ﬁmmmstm;aonnhudascom
entidades privadas aptas a promover as necessidades condigdes de negociabilidade
dos titulos, embora sob a supervisiio guvunmﬂml stravés da Securities ar-nd
Exchange Comission. No sistema legal brasileiro, "as Bols_as de V?loresusao
constituidas como associaqﬁescivis,mﬁmﬁdndehﬂa'uva'(a.n}gol da
Resolugdo n° 1.656, de 26.10.89). Trata-se portanto, de elmdades Civis, pessoas
juridicas de direito privado, exercendo funges préprias (incisos I a IX do artigo 1
acima referido) e outras delegadas do Poder Piblico, como a fingio de fiscalizar,
sob a supervisio da CVM (artigo 17, da Lei 6.385/76).

i io - Natureza
51 WALD,A/E]ZIRIK,N-Ob.cn.,pag.ll,cECm;:m,.K.Fﬁbm r
e Juridica das Bolsas de Valores e delimitagiio de seu objeto. In: RDM, n° 60
(outubro-dezembro) 1985, pag. 45-53.

(52) MIRANDA, Pontes de - Tratado de Direito Privado, Sio Paulo, EART, T.LIL §
5.453, pag. 227.

(53) CRETELLA Junior, José - Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense, 1977,
pag. 53.

: rcado de Valores
54) EIZIRIK, L. Nelson - Regulagdo e auto-regulagﬁo no }v{e
¢ Mobilidrias. In: RDM n° 48, pag. 58-59. Idéntico entendimento sustenta Ary
Oswaldo Mattos Filho. A natureza juridica das Bolsas de Valores. In: Rev. da
Comissao de Valores Mobilidrios, vol. 3, n° 7, pag. 25.

i i i i de auto-

55) A este respeito existem dois modelos tipo de suto-regulagio. O modelo
9 regulagio vohmtdrio consagrado na Inglaterra, no qual as l_)olsas auto regulam o
comportamento de seus membros, qualquer interferéncia do Estado, voltadas
para a institucionalizagiio de priticas equitativas consagradas pelo uso ¢ o modelo
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introduzido nos Estados Unidos em 1934, através do Securities Exchange Act em
que as Bolsas passam a ser tuteladas pelo Estado, delegando-Thes certos poderes
reguladores, passando a atuar como entidades reguladoras, por exigéncia da lei.
Noutros termos, o ordenamento juridico, a0 mesmo tempo que lhes reconhece
autonomia intema, atribui-lhes poderes de regulagio e fiscalizagio sobre seus
membros em sua atuagéio no mercado.

(56) WALD, A/EIZIRK, L. Nelson - O regime juridico das Bolsas de Valores e sua
autonomia frente. ao Estado. In; RDM n° 61 (janeiro-margo) '1986, pag. 17-18.
cf EIZRIK, L Nelson - Regulagdo e Auto-Regulagdo no Mercado de Valores
Mobilidrios. In: RDM n° 48 (outubro-dezembro) 1982, pag. 58.

(57) A este respeito a Instrugiio n° 8, de 08.10.1979 regula as condigdes artificiais de
demanda, oferta ou prego.

(58) O § 4° do artigo 157 da lei 6.404/76 determina que "os administradores da
companhia aberta sdo obrigados a comumicar imedistamente 4 Bolsa de Valores e a
divulgar pela imprensa qualquer deliberagdo da assembléia geral ou dos drgios de
administragio da companhia, ou fato relevante ocorrido nos seus negdcios, que
possa influir, de modo ponderavel, na decisio dos investidores do mercado de
vender ou comprar valores mobilidrios emitidos pela companhia”. O atigo 155, §
1°, estabelece que o administrador da companhia aberta e obrigado a "guardar
sigilo sobre qualquer informagio que ainda ndo temha sido vinculada para
conhecimento do mercado, obtida em razio de seu cargo e capaz de influir de
modo ponderivel, na cotagio de valores mobilidrios, sendo-lhe vedado valer-se da
informagdo para obter, para si ou para outrem, vantagem mediante compra ou
venda de valores mobilidrios". A norma obriga diretores, membros dos conselhos
de administrag@o e fiscal ou consultivo (artigo 145, 160, 165).

(59) A respeito do caput do artigo 11 comenta Nelson Eizirik que "foi nitidamente
inspirado na Lei Francesa 70. 1.208, de 23.12.70, na qual estdo incluidos, na
categoria de insider, as pessoas que obtém a informagdo confidencial por forga de
sua fungdio ou atividade profissional. A Comission des Opérations de Bourse,
érgiio encarregado da regulagio do mercado de capitais naquele pais, considera
que tal extensdo do conceito deve incluir, na categoria de insider, os empregados
da companhia, as imstituigdes financeiras, analistas e consultores de investimento,
finciondrios piblicos, etc.” Em relagio ao parigrafo vmico sustenta que "foi
inspirado na famosa "rule 10 b.5", da Securities and Exchange Commision norte-
americana que considera ilegal a conduta de qualquer pessoa que ao negociar com
ag0es, preste informagdes falsas ou incorretas ou omita um fato relevante”. In: 4
Instrugdo CVM 31/84 e a Regulamentagdo do Insider Trading, RDM (julho-
setembro) 1984, pag. 172, nota 3.

(60) EIZIRIK, L. Nelson - ob. cit., pag. 172-173.
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(61) Instrugiio 31/84, artigos 6,7,8,13,14,15

(62) Sobre Insider Trading no direito brasileiro e seu tratamento juridico tomando
como referencial de anilise 0 modelo americano cf MUSSNICH, Francisco - A
utilizagdo desleal de informagdes privilegiadas - insider trading - no Brasil e nos
Estados Unidos. In: RDM, n° 34(abril-julho), 1979, pag. 31-52; COMPARATO,
Konder, Fibio - Insider Trading: Sugestdes para uma moralizagio do nosso
mercado de capitais. In: RDM, n°, 1971, pag. 41-50; EIZIRIK, Nelson - Insider e
a responsabilidade do administrador. Tn: RDM, n°50 (abril-junho), 1983, pag. 42
e segs.; VALD, Amoldo - 4 divulgagdo de informagdes na aquisi¢do do bloco
substancial de valores mobilidrios. Tn: RDM, n° 42 (abril-junho) 1931, pags. 9-
16. A Lei n° 7913, de 07.12.80, dispde sobre a agdio civil piblica de
responsabilidade por danos causados aos investidores no mercado de valores
mobilidrios, precisamente: a.) quando ocorrer operagiio fraudulenta, pritica ndo
equitativa, manipulagiio de prego ou criaglio condiges artificiais de mercado; b.)
quando ocorrer omissio de informagdio relevante por parte de quem estava
obrigado a divulgé-la ou prestagio de forma incompleta, falsa ou tendenciosa; c.)
compra ou venda de valores por parte de administradores e acionistas
controladores de companhia aberta, utilizando-se de informaglio relevante nfio
divulgada (artigo 1°, incisos L, II e III).

(63) COMPARATO, Konder, Fibio - Novos Ensaios e Pareceres de Direito
Empresarial. Rio, Forense, 1981, pag. 301.

(64) TESAURO, Paulo - Le Independent Regulatory Commissions. Organi di Controllo
dei Publici Servizi Negli Stati Uniti, Napoli, Ed. Jovene, 1966.

(65) AUTIN, Jean-Louis - Illusions et vertus de L'Etat de droit administratif. In:
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relag3es Estado/Sociedade Civil. 2.3.2 Nas relagSes interpoderes.
Reflexdes finais.

Observagdes preliminares:

Em nosso trabalho, situamo-nos em pleno campo da regulagio estatal. Trata-se,
por conseguinte, de examinar o emprego dos meios de que dispde o préprio Estado para
coordenar, de modo mais satisfatério, ordens distintas e independentes, tais como a
sociedade civil em relagdo as instituigdes piblicas e os poderes executivo, legislativo e
Judicidrio em suas relagdes reciprocas.

E certo que a previsio constitucional desses meios decorre da preocupacio do
constituinte com a eficicia do Estado-Providéncia, em plena crise, como descreve, em
termos precisos, o Professor Xavier Arbos, da Universidade de Barcelona. (1)

Com efeito, a ampliagdo crescente das demandas, nos mais variados setores a que
se atribui a0 Estado prover, niio corresponde aos elementos de que é dotado, sobretudo
em matéria de Administragio Piiblica. Se isso ¢ facilmente constatado nos paises em que
ndo faltam recursos humanos e materiais, naqueles em desenvolvimento o quadro &, sem
divida, mais sombrio. Poder-se-ia pensar que o senso da realidade fizesse com que os

() Texto elaborado em 1991, no dmbito da pesquisa "Regulacio e Direito", no quadro do Acordo
CAPES/COFECUB 098/89, firmado entre a PUC-RJ e a Universidade de Montpellier.

% Professora-Adjunta do Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-RI.
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dirigentes desses tltimos paises se afixassem propésitos mais modgstos, de regli@c;io
mais provivel Sabe-se que tal ndo é o caso. Se fizermos um cotejo de Consmmqiies
contemporineas, como as da Espanha (1978), Portugal (1976 e suas revxsaeg), Ttilia
(1947), Alemanha (1949) e, até mesmo a da Franga de 1958, com sua remissio ds

Declaragdes de Direitos, com aquelas de paises em desenvolvimento, como a do Peru...

(1979) e a do Brasil de 1988, a semelhanga dos objetivos a atingir, sobretudo no campo
dos direitos politicos, sociais, econdmicos e culturais, pode ser, de pronto, observada.

; wo,estamstmﬁoniomaismpremde,mmquenioseignm.a
crenga tradicional desses paises no poder transformador que a imitagiio de textos legais,

provindos de contextos mais avangados, pode acarretar (2). E esta mistica vale,.. -

igualmente, como se sabe, para a érea do direito privado (3), embmmmospcm.leével
as influéncias exégenas que a do direito piblico. Inegavelmente, as experiéncias de
recepgdio de direitos revestem-se de extrema importincia para a compreensio do direito
brasileiro, prodigo em efetuar translantes legais (4).

E bem verdade que, se de uma lado, a tendénca ao irrealismo juridico tem-se
mantido a0 longo de nossa histéria constitucional, fortalecida, nos dias de hoje, pelas
facilidades de conmmicagiio e intensificagiio do intercimbio intemnacional, de outro lado,
nota-se que os legisladores e juristas, geral, preocupant-se, cada vez mais, com a
eficicia das normas, para nio deixi-las tomarem-se letra morta, verdadeiras leis-
espeticulo, na expresso feliz retomada pelo Professor Arbds.

Esta preocupagiio vem a0 encontro das posi¢Bes defendidas pelos movimentos da
sociedade civil (grupos sécio-profissionais, associagdes de bairro, commmidades
religiosas, entidades culturais, minorias de ordem viria, etc) a qual se organiza e
reivindica o exercicio de seus direitos.

No atendimento a esse objetivo, uma das viss adotadas foi a previsio de
instrumentos ou mecanismos processuais, verdadeiras ages, cuja finalidade principal é a
de assegurar resultados concretos as disposi¢Ses normativas, com natural destaque para
as de matriz constitucional. Esta solugdo nfo é nova, mas é notério que a Constituiciio
de 88 superou os demais Diplomas Magnos, nio apenas guindando ao patamar
constitucional agdes j& previstas em nivel de lei ordiniria, como foi o caso da agiio civil
piblica, mas também prevendo outros instramentos destinados a garantir a
implementagiio dos direitos fundamentais.

O Estado, portanto, se deu conta que era necessirio colocar i disposigio dos
cidadiios e da sociedade como um todo, os meios que lhes permitiriam exercer os
direitos proclamados na Constituigio, mesmo que isso implicasse uma autolimitacdo
seus poderes. A eficicia desses meios somente pode ser verificada & luz do emprego
comreto ou ndo, por parte daqueles que os utilizam, bem como sob o dngulo dos
resultados alcangados junto ao Judiciario, perante o qual eles se fazem valer.

Relembre-se, a propésito, que niio obstante os inconvenientes, freqientemente

invocados, de recurso a Justica, sobretudo termos de custo elevado ¢ de lentiddo,
refletidos no adagio popular *mais vale um mau acordo do que uma demanda judicial®, o
niimero de causas a que a ela sio submetidas nfio cessa de aumentar. Isso se deve, niio
apenas a excessiva produgio normativa desse Estado-Providéncia, mas também a
confianga que o povo, de modo global (9), continua a depositar no Judiciirio. Ora, se a
esta demanda social crescente nio corresponder a agio deste poder, em termos de
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eficicia, nfio surpreende que as anilises sobre a crise do Judicidrio proliferem. Para
contomaé-la, o préprio Estado previu instincias especiais destinadas a dirimir conflitos de
menor complexidade, com procedimentos mais ripidos, como no caso dos Juizados de
Pequenas Causas, ou ainds, mecanismos processuais que possibilitam o ajuizamento de
agdes coletivas, evitando, assim, 8 pulverizagdo das demandas. “Thustram este tipo de
estratégia a agdo civil publica, a agio popular ¢ 0 mandado de seguranga coletivo.(10)

1. O potencisl regulador de certos instrumentos procesnui_s

Tendo em mente a nogiio de regulagdo, tal como enunciada por G. Ganguilhem,
que a considera como o ajuste, segundo alguma regra, de uma pluralidade de
movimentos ou atos cuja diversidade ou sucessio torna, a principio, reciprocamente
estranhos (11), pensamos ser possivel identificar, em certos instrumentos processuais,
introduzidos pela Constituigio de 1988, propriedades reguladoras. Esta opinifio decorre
do reconhecimento que estes instrumentos, verdadeiras agdes, foram previstos para
methor ajustar ordens independentes, i.e., o Estado e a Sociedade Civil, bem como os
trés poderes - legislativo, executivo e judicidrio - igualmente independentes, que
compdem a estrutura estatal. o

Vejamos, pois, o potencial regulador de cada uma dessas agdes, ou seja, a
capacidade que elas possuem de promover um ajustamento mais satisfatério entre as
ordens acima referidas.

1.1 A colocagiio em cheque dos poderes do Estado para fins de exercicio dos direitos
fundamentsis.

Das agdes introduzidas pela CF 88, o mandado de injuncio e a agdo de
inconstitucionalidade por omissdo apresentam-se, em nosso entender, como as mais
adequadas para colocar em cheque os poderes estatais, para o fim de bem caracterizar
suas responsabilidades na implementagfio dos direitos findamentais.

1.1.1. O mandado de injumgiio

Como nfio se ignora, estd previsto este instituto no art. 5°, LXXI, da CF 88, nos
seguintes termos:

"conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora
tome invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania."

De origem anglo-saxi, ndo apenas do ponto de vista semintico, mas igualmente
sob o aspecto ético, tomado este ltimo termo no sentido de valorizagiio dos casos
concretos, o mandado de injungdo foi posto ao alcance dos cidadios e dos grupos sociais
para permitir-thes obter, junto ao Judiciario, decisGes que Ihes assegurem, diretamente, o
exercicio de seus direitos fundamentais, no caso de a lei, em sentido lato, da qual a
implementagio desses direitos depende, nio ter sido ainda editada (12).

Nio entraremos na analise técnica dessa agdo, objeto, por sinal, de copiosa
literatura, pois que assim fazendo estariamos nos afastando do nosso objetivo principal
que é o de dar énfase aos aspectos que nos parecem vincular-se mais diretamente ao
processo de regulagiio, 0s quais passamos a focalizar,
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1.1.1.1. Relagies entre o Estado ¢ a Sociedade Civil

Este instrumento processual permite o exercicio imediato dos direitos de cidaddos
ou de grupos sociais sem que seja necessério aguardar-se o ﬁmcio.nnmento do ap‘arelho
legislativo ou do executivo, conforme a origem da omissio normativa, para a efetivagiio
do direito constitucionalmente assegurado.

Recorde-se que esta agdio estd ao alcance nio apenas dos individuos, mas tunbém
dos grupos, pois que pode ser utilizada em Ilitisconsdrcio ou por associages,
devidamente reconhecidas, na defesa dos interesses de seus membros (art. 5°, XXI), o
que, para mmitos justifica o reconhecimento do mandado de injungio sua forma
coletiva.(13)

1.1.1.2. Relagies interpoderes

No tocante ao executivo, o efeito da decisdo judicidria deve ser imediato, restrito,
contudo, ds partes em causa, nfo se cogitando de atribuir-lhe efeitos erga omnes. A
autoridade da qual depende o exercicio do direito é obrigada a obedecer a esta decisdo,
tomada apés um processo sumario, tal qual o adotado para o mandado de seguranga e
comportando decisdes provisdrias, similares is do processo de réferés do direito francés.

Quanto ao legislativo, esta agio tem antes efeito moral, i.e., o de evidenciar a
omissio dos parlamentares perante seus eleitores e a sociedade como um todo.

Na verdade, o mandado de injungdo, tal como concebido Pel? constituinte, faz
sobressair o papel do Judicidrio na implementac3o do Texto Constitucional, cabendo-the
pressionar os dois outros poderes para que desempenhem suas fung¢des.

1.1.2, A agiio de inconstitucionalidade por omissio

Recepcionada do Texto Constitucional portugués de 1976, esta agiio permite que
certas pessoas e entidades indicadas no art. 103, da CF 88, entre elas as confederagdes
sindicais ou entidades de classe de ambito nacional, possam recorrer ao Supremo
Tribunal Federal, para solicitar a edi¢do, pelo poder competente, de medida necessaria
para tomar efetiva uma norma constitucional

Estaaqioéacontaparﬁdadaaqiodirmdehconsﬁtncimaﬁdade,pmvi.stano
mesmo artigo, que visa a suspender a eficicia de diplomas que contrariem a
Constituigio. Uma serve, pois, para declarar a omissio, a imexisténcia de atos
normativos necessarios i efetivagio de um direito fundamental; a outra destina-se ao
controle direto, em tese, da constitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou dos
estados-membros.

As semelhangas da a¢io de inconstitucionalidade por omissio com o mandado de
injungdo ndo sdo dificeis de serem identificadas. Diversamente, contudo da injunc#io, que
permite aos cidaddios e aos grupos obterem do Judicidrio uma decisio suscetivel de
assegurar-lhes, diretamente, o exercicio de seus direitos, a a¢dio de inconstitucionalidade
por omissiio, reservada as pessoas ¢ organismos indicados no art. 103 citado, tem como
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objetivo, apenas, o de advertir o poder competente que ele deve editar a lei ou ato
normativo necessérios i efetivagio da norma constitucional.

Se nos alongamos nesta distingio é que, Pprecisamente, uma das rea¢des do
Supremo Tribunal Federal, como veremos, frente a numerosos pedidos de injungio, foi a
de equiparar as duas agdes.

Quais seriam as propriedades reguladoras da agdo de inconstitucionalidade por
omissdo?

1.1.2.1. Relagies entre o Estado e a Sociedade Civil

Na medida em que as entidades sindicais ou de classe tém legitimidade para ajuizar
esta agdo junto ao Supremo Tribunal Federal, é evidente que esta pressdo oficial que thes
é reconhecida reforca o seu poder perante o Estado. Através desse instrumento, o
contrapeso do controle da sociedade, o seu poder de reivindicar, oficialmente, o
funcionamento satisfatério do aparetho estatal, poderia tormar-se uma realidade

1.1.2.2, Relagies interpoderes

Percebe-se que com este instrumento o campo de agdo do Judicidrio se amplia,
consideravelmente, pois que este, além de controlar a constitucionalidade de leis e atos
normativos, passa a ter a atribuigio de advertir os dois outros poderes de suas omissdes
fimcionais, podendo estipular, quando se tratar do executivo, prazos especificos para que
estas omissdes sejam supridas.

1.2 O alcance coletivo das decisdes judicidrias

Visando nfio somente a tomar efetivo 0 Texto Constitucional, mas também a
desafogar o Judicidrio, a CF 88 previu um tipo de agdo que atribui as decisdes judiciais,
em certos casos, efeito coletivo. E o mandado de seguranga coletivo, que nada mais é
do que o tradicional mandado de seguranca, instituido dese 1934, o qual , doravante,
pode ser impetrado por grupos e pessoas juridicas, niio se restringindo, como antes, &s
pessoas fisicas.

Lembre-se que o mandado de seguranga é uma agdo de procedimento sumirio, que
objetiva a reparar, ou mesmo a evitar, a violagio de um direito incontestével, por ato
considerado ilegal ou abusivo da parte de autoridade piblica. Ele é admitido, pois,
mesmo 1o caso de o ato ainda niio ter sido cometido, mas quando hi sérios indicios de
que vai sé-lo, sob a forma do mandado de seguranga preventivo. Sabemos que esta
espécie de aglio requer uma decisiio judicidria preliminar e ripida, que visa a suspender a
aplicagio do ato administrativo, considerado ilegal ou abusivo. Ela ndo representa um
prejulgamento do mérito do caso.

A dimensdo coletiva do mandado de seguranga decorre do reconhecimento, a
certas entidades, da qualidade de agir. Dispde do art. 5°, LXX, da CF 88: "O mandado
de seguranga coletivo pode ser impetrado por: a) partido politico com representagio no
Congresso Nacional, b) orgamizagio sindical, entidade de classe ou associagiio
legalmente constituida ¢ em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos
interesses de seus membros ou associados”.
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Desnecessirio acentuar que este tipo de agdo possibilita um controle efetivo da
sociedade civil sobre os atos estatais, de origem executiva, legislativa e, mesmo,
judicidria. Seu campo de incidéncia ¢ a violagdo e até a simples ameaca de violagdio a um
direito liquido e certo, por meio de ato ilegal ou abusivo da autoridade piblica. Se se
acrescenta que, a partir do Texto de 88, as entidades sindicais, de classe e de interesses
sécio-econdmicos, sem contar os partidos politicos, podem dele langar mio, ndo é dificil
avaliar o potencial regulador deste instrumento processual.

1.2.1. Relagies entre o Estado e a Sociedade Civil

O mandado de seguranga coletivo, pela amplitude do seu campo de agdo e por sua
eficacia (16), apresenta-se como o remédio processual ideal para unir e mobilizar a
sociedade civil na defesa de seus direitos.

1.2.2. Relacdes interpoderes

E inegavel que, na medida em que o Judiciério tem faculdade de rever, de anular
ou, o que ¢ mais freqiiente, de impor solugdes para a Administragio Publica, as quais,
muitas vezes, contrariam planos econdmicos e sociais do Executivo, a independéncia
deste iltimo pode ser repensada.

As repercusses sobre o Legislativo niio sio menores, como se pdde observar nas
questdes previdenciirias, notadamente nas causas em que os aposentados pleiteavam o
reajuste de seus proventos em 147%.

1.3. O alargamento do campo de protesdo dos interesses

E sabido que a agdio popular e a agdo civil piblica niio sdo instrumentos novos no
direito brasileiro. A primeira ja figurava nas Constitui¢des precedentes e ¢ meio habil
para que o cidadio recorra aos tribunais a fim de solicitar a anulagio de ato
administrativo que lese o patriménio publico, a moral administrativa, o meio ambiente,
ou o patriménio histérico ou cultural (CF 88, art. 5°, LXXII). A qultima chegou ao
patamar constitucional com o Texto de 88 e esti prevista no art.129, III, incluida que foi
entre as fingdes institucionais do Ministério Publico. Cabe-lhe, portanto, promové-la
para "proteger o patriménio piblico e social, o meio ambiente e outros interesses difusos
e coletivos”. Mais adiante, porém, amplia-se a legitimagdo ativa para intentar esta agdo,
com a inclusdo de terceiros, nos seguintes termos: "Art. 129,§ 1°°. A legitimagdo do
Ministério Piblico para as agdes civis previstas neste artigo niio impede a de terceiros,
nas mesmas hipéteses, segundo o disposto nesta Constituigdo e na lei."

Ora, se associarmos este dispositivo constitucional ao que atribui legitimagdo as
associagdes para agir (CF 88, art. 5°, XXI), constataremos que os grupos da sociedade
civil possuem um campo considerivel de influéncia sobre a administragdo publica na
defesa de interesses coletivos de natureza diversa. A importincia desses dois
instrumentos na regulagio das relagdes sociais é, por conseguinte, incontestavel.

2. O emprego desses instrumentos processusis
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Procurar-se-4 examini-lo sob dois aspectos: de um lado, a sua utilizagio pelo
cidaddo e pelos grupos, em outras palavras, pela sociedade civil, de outro, sob a ética
das reagdes do Judiciario a esta aplicagdo.

2.1. A sua utilizagiio pelo cidad#o e pelos grupos

Sob este prisma, a nosso ver, deve-se considerar, em primeiro lugar a expressio
quantitativa do emprego dos mecanismos em tela, a natureza das questdes que, através
deles, sdo levantadas e  adequagdo de sua escolha para determinado fim.

Se a jurisdig@o deve ser provocada, se néio pode o juiz proceder de oficio, cabe aos
individuos, aos grupos e mesmo aos agentes do Poder Piblico imprimir o impulso inicial
para colocar o aparelho judicidrio em funcionamento.

No que tange aos tipos de agdo aqui enfocados, este impulso ndo faltou, desde a
entrada em vigor da CF 88. Dentre os instrumentos processuais referidos, observa-se
que as preferéncias se voltaram para aqueles de potencial regulador ja conhecido,
particularmente, o mandado de seguranga, na modalidade coletiva, ou ainda, a agdo civil
puiblica, cujos resultados se revelaram satisfatérios, mesmo antes de ela ser elevada ao
nivel constitucional.

Os dois tipos inteiramente novos de agdo, o mandado de injungdo e a agdo de
inconstitucionalidade por omissio estdo sendo timidamente utilizados, com efeitos pouco
encorajadores. De 5.10.88 a 23.8.90, dos 44 mandados de injunciio impetrados junto ao
STF, um apenas lograra uma decisio parcialmente favorivel (17). Retornaremos ao
assunto.

Por outro lado, verifica-se que os novos instrumentos sdo, preferencialmente,
empregados para questdes de natureza trabalhista ou previdencidria. Assim, os
mandados de injungiio foram impetrados para a atualizagio dos proventos (18), para a
concessdo da aposentadoria proporcional (19), a prorrogagdo da licenga-maternidade
(20), a aposentadoria rural (21), a regulamentagio do aviso-prévio (22).

Quanto & aglio de inconstitucionalidade por omissio, ela tem sido utilizada, em
matéria econémica, como, por exemplo, em relagdo 4 participagio dos estados-membros
e dos mumicipios nos royalties decorrentes da exploragio de petréleo ou gés natural, nos
recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais,
nos termos do art. 20,§ 1°, da CF 88 (23).

Os mandados de seguranga coletivo tém sido impetrados por associagdes de
classe(24) ou partidos politicos (25), na defesa de empregados demitidos, como no caso
do Ministério da Saude. -

No tocante ao acerto, ou ndo, da escolha da agio mais pertinente 4 natureza e &
finalidade da demanda, é forgoso reconhecer que, em mmitos casos, um exame mais
atento dos dispositivos constitucionais atinentes a essas agdes evitaria a sua rejeiciio, de
plano, por razdes puramente formais. Assim, na agio de inconstitucionalidade por
omissio versando matéria previdencidria, ou outra qualquer, o Texto Constitucional ¢
claro ao estabelecer que a parte passiva da causa é aquela & qual cabe legislar sobre o
assunto, ie., o Congresso Nacional. Entretanto, é corriqueiro ver-se que imimeros
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mandados de injungdo sdo impetrados contra o Orgdo administrativo encarregado de
aplicar a lei, o que enseja a inadmissibilidade da agdo.(26)

Da mesma forma muito freqiiente é o emprego do instrumento para casos em que
ja ha leis sobre o assunto, ou ainda, a sua utilizagio para plenear a edigio de uma lei
quando o dispositivo constitucional é auto-executével, i.e., cuja efetivagiio independe de
outro ato normativo.

Sdo, por conseguinte, falhas de técnica processual e de compreensio do Texto

C:lnsutucxonal que inviabilizam, mmitas vezes, o julgamento dos mandados de injungdo
pelos Tribunais.

2.2. Reages do Judicidrio

Se em relagio ao mandado de seguranca coletivo e & agio civil piblica que, de
uma forma on de outra, ji eram conhecidos do direito brasileiro, as demandas vém
alcangando resultados bastante satisfatérios junto ao Judiciirio, o mesmo niio se pode
dizer no que se refere aos dois instrumentos, inteiramente novos, que a CF de 88
incorporon, i.e., 0 mandado de injuncio e a agfio de inconstitucionalidade por omissio.

Destacaremos, pois, as reagdes dos Tribunais a0 emprego desses dois tipos de
agio, precisamente os que pdem em jogo as relagdes do Judicidrio com o Legislativo.
Para tanto, consideraremos, de um Iado, as dificuldades intrinsecas 4 sua implementago,
e de outro, as interpretacBes jurisprudenciais e as reagdes pouco encorajadoras que elas
revelam.

2.2.1 Dificoldades de técnica legisistiva
2.2.1.1 Reeepciio, pela nova CF, de leis que j& vigoraram e nilo Ihe siio contririas.

O emprego do mandado de injungio ou da a¢io de inconstitucionalidade por
omissio pressupde a inexisténcia de uma lei ordinsria sobre a matéria. Ora, pode ocorrer
que a lei preexistisse 4 CF de 88, e niio the sendo contréria, tenha sido por ela recebida.
Mesmo que esta lei preexistente niio corresponda aos fins da nova Lei Magna, ela existe,
o que impede que se cogite de omissiio legislativa (29). O exemplo habitual a esse
respeito é o da recepgiio das leis que fixam o salirio minimo, cuja atualizagdo, segundo
os critérios estabelecidos pela CF 88 niio pode ser solicitada por via de mandado de
injuncdo, visto que ndo hi omissio legislativa.

2.2.1.2 Redagiio ambigun ou incompleta dos dispositives

Este tipo de dificaldade é observado, sobretudo, no artigo que dispds sobre o
mandado de injungdo. Qual é, exatamente, o alcance desta a¢io? Ela incide sobre todos
os direitos e liberdades constitucionais? A redagio do dispositivo suscitou interpretagoes
distintas. Alguns entenderam que todo direito constitucionalmente assegurado é por ela
abrangido (30); outros nio incluem em seu campo de incidéncia os direitos sociais,
considerando que ela se restringe aos direitos politicos (31).

Lembre-se que, logo apos a promulga¢io da CF, uma outra imprecisdo redacional
provocou interpretagdes controvertidas. Decorreu ela do emprego do termo soberania.
Tratar-se-ia da soberania estatal ? Neste caso, em que consistiria a injungdo? Atualmente
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os exegetas concordam que o legislador constituinte referiu-se 4 "soberania popular”.
Assim, o mandado de injungio poderd ser impetrado para garantir, na falta de ato
normativo, o exercicio, pelo cidad@o, de seus direitos de participagdo politica direta, por
meio do plebiscito, do referendo e da iniciativa legislativa popular.

2.2.1.3 Indefini¢fio quamtn ao tipo de decisfio a ser tomada pelo Judicidrio

O termo injuncdo indica nnpomcio, ordem. Mas que ordem? A Constituigio nio
especificou este ponto, 0 que ensejou interpretagdes distintas, O juiz deveria mandar a
autoridade competente editar o ato normativo necessirio ao exercicio do direito
constitucional em causa? Ou ele se encarregaria de assegurar o seu exercicio por meio
de sua propria decisio? Neste caso, a sentenga ficaria restrita ds partes ou, ao contrério,
poderia ter efeitos erga omnes?

Estas indefinicio do constituinte levon a orientag3es heterogéneas na doutrina e na
¢ rispradénci
2.2.2. Diversidade de interpretagies

Destacaram-se duas correntes exegéticas. Para a primeira, o mandado de injungéio
possibilita a0 juiz, na falta de um ato normstivo, decidir sobre o caso concreto,
garantindo as partes o exercicio do direito proclamado pela Constituigio. (33)

Para os que pertencem i outra comrente, o mandado de injunciio ¢ a aglo de
inconstitucionalidade por omissio se equivalem, uma vez que cabe ao juiz, apenas,
advertir a autoridade competente no sentido de que é necessirio a edi¢io de um ato
normativo para assegurar o exercicio de um dado direito fundamental. (34)

Esta corrente, minoritiria na doutrina, é, todavia, predominante nos Tribunais
Superiores, em especial no STF, cujo leading-case retoma os seus argumentos da
seguinte forma:

O mandado de injungdio "¢ acéio que visa a obter do Poder Judiciirio a declaragiio
de inconstitucionalidade dessa omissio se estiver caracterizada a mora por parte do
Poder, orgio entidade ou autoridade de que ela dependa, com a ﬁnnlldade de que se lhe
dé ciéncia dessa declaragdo, para que adote as providéncias necessérias, i semelhanga do
que ocorre com a agdo direta de inconstitucionalidade por omissio". (35)

Deve-se, porém, registrar que dois dos Ministros do STF niio comungam desta
opinifio, no momento, majoritaria (36).

Considerando-se, de um lado, as dificuldades que decorrem da propria forma do
texto sobre o mandado de imjun¢dio, e de outro, a existéncia dessas correntes, ndo
surpreende que, até agora, as agdes desse tipo nfo tenham atingido, plenamente, os seus
objetivos. Esta observagdio se aplica, por igual, & agio de inconstitucionalidade por
omissio, que também nio alcangou os resultados esperados..

2.2.3 Tipos de reagiio dos Tribunais Superiores (37)

2.23.1. Quanto ao mandado de imjungio, ele ndo chega nem mesmo a ser
examinado, sob os seguintes argumentos:
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a) o encaminhamento de um projeto de lei a0 Congresso impede que o Tribunal
considere que haja uma omissio normativa;(38)

éncia i i i i iva (39). Este

isténci demluwbnaw&ndmamm.amssionormmva( .

b)ac’t‘il;bastmteﬁeqﬁmedemqiodecomda inadequagdo da escolha da via
processual por parte dos representantes dos cidaddios e dos grupos;

c) a incompeténcia do Tribunal (40).

Num balango final, até agora, conhecem-se, apenas dois mandados de injungdo que
obtiveram um resultado parcialmente favorivel (41).

2.23.2. NoquunaeiqiodeWerM:

jeigio imedi i o dos pedidos que visam a edigio de medida para
» reje;cx::irn:mm omissi:,.:)‘q’:wmwmin a prépmp' ﬁnahdaq“:e de tais agdes (42);
b) rejeigio pela ilegitimidade das partes ad causam, sob_remdo.q.uando se trm.de
confederagiio de associagdes de classe, para asqumée:ngxdoqueelgssgam
compostnspormﬁdadesamciativasquerq:mmtemumnmmacategonn( ).

i i i de objetivos bem mais
Verifica-se, pois, quenunmnnoestem.nédmpmee.ss.ual,

modestosdoqueosdommdadodehjmgio,wstoq}lese!lfmaaprwomumalma a0
poder competente, conseguin produzir resultados mais positivos.

2.3. Efeitos (des)reguladores desse emprego

: da
antesdemdo,mssaharqueasreﬂexﬁesqucsesegu.decorrem
observ]::;:-:i’ uma pritica constitucional recente. Epossivelqueanﬁh.zagio dos novos
instrumentos processuais, a longo prazo, acarrete nmdanqas, seja nas relaqﬁes
Esmdo/SociedadeCivﬂ,sejamqudasquc.seestabFleeemMapoduesestm
modificages que, no momento, siio apenas objeto de cogitagdo.

referidas reflexes, portanto, niio podem ser consideradas como acabadas, nem
mnito‘:fmoscomo deﬁmtlvas,;wsto que fundadas em um curto periodo de observagio.

2.3.1. Nas relagdes Estado/Sociedade Civil

o mEstado-lein-se,aqui,Judiciiﬁo-eSociedadeCivilv@hmse
mostraAnsdorehm entravadas por formalismos e, extrs:m?meme, decepclonam;:
Sublinhe-se que se tratava, principalmente, de relagdes individuo/Estado e n.io
grupo/Estado. A partir do momento que o Estado reconheceu is .assocmqaes
legiﬁnﬁdadepmadeﬁudeswshﬂuesses,memoquempmdoceﬁashmﬂaq&espm:n
o seu acesso ao Judicisrio, as relagdes entre as duas ordens em questiio tomaram-s¢ mais
intensas, geis e decisivas.

Verifica-se que agora a sociedade se organiza para defender os seus direitos, pela
via processual, juzro :gs poderes instituidos. Dos dms ﬁgos de mstnnnmto'procmal
que foram destacados nesta notas, é o mandado de injungdo o que se prestaria mn.alhor a
produzir efeitos diretos sobre a sociedade, visto que o juiz garantiria, de m.:edu.no, o
exercicio de direitos que a omissio normativa dos dois outros poderes teria inviabilizado.
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Até o momento, como se viu, os resultados tém sido desestimulantes, a tal ponto que um
magistrado chegou a fazer um apelo, artigo publicado na imprensa, para que se
salvasse 0 mandado de injungdo.(44)

Esta relutincia em acolher-se, na extensio de seu potencial, 0 mandado de
injungdo, tem levado, em nosso entender, aos seguintes resultados:

23.11. abandono do nove instrumento processual em prol do emprego
daqueles j& conhecidos, aos quais se conferiu um alcance coletivo. Assim, o mandado
de seguranga coletivo, que se apéia sobre um direito liquido e certo, consagrado em lei,
ndo dependendo como a injungdo ou a agio de inconstitucionalidade por omissiio, da
edigio de medidas normativas, vem sendo utilizado, em prioridade, pela sociedade civil.

Poder-se-ia argumentar que as finalidades dos institutos citados sdo distintas,
tonando de duvidosa eficicia a substituigio de um pelo outro. Nio &, contudo, imvidvel,
a subrogagiio de um pedido para suprir a omissdo legislativa diante de um direito que se
concebe como dependente de regulamentagio (pedido formulado, pois, por via do
mandado de injungio) por outro, visando a assegurar o exercicio de um direito veiculado
por norma constitucional & qual se imprime, para o fim almejado, a caracteristica de
auto-executoricdade, em busca, portanto, da liquidez e da certeza necessirias &
impetracdio da seguranga.

Este desvio, todavia, nio indica o abandono completo dos novos institutos que
abordamos, de vez que ji se observam mmdangas no entendimento de mtegrantes dos
Tribunais Superiores, sob forma, ainda, de votos vencidos.

Os grupos sociais buscam, entretanto, resultados mais rapidos e de maior alcance.

2.3.1.2 Fortalecimento dos grupos sociais

Este efeito ndo resulta, apenas do emprego do mandado de seguranga coletivo,
mas igualmente do reconhecimento de legitimidade processual as associagdes que, com a
CF de 88 passaram a poder representar em juizo seus membros (art. 5°, XXI), o que
equivaleu a imprimir um alcance coletivo a todas essas agdes.

Estimulados pelo saldo positivo dessas agdes coletivas, sobretudo junto aos
magistrados de 1° grau, os grupos organizam-se para a defesa de certos interesses

comuns, notadamente em matéria previdenciaria e trabalhista, multiplicando-se, destarte,
os pedidos de natureza coletiva.

2.3.1.3 Emergéncia dos aspectos vulnersveis do Estado

O recurso as novas agdes em tela, em particular as de cunho coletivo, as quais se
revelaram mais eficazes, tornam, sem diivida, manifestas as dificuldades do Estado, ao
mesmo tempo administrativas e financeiras, para garantir o exercicio do largo leque de
direitos sociais ¢ econémicos que a Constituicio, na sua cuidadosa atualiza¢do dos
modelos juridicos provindes dos paises desenvolvidos, reconhecen ao cidadio e aos
grupos.

Esta utilizacio permite, entdo, por um lado, que a sociedade reclame, com maior
insisténcia e forga, dos poderes instituidos, o exercicio dos direitos que seus



44

iticos i ituicdo. este emprego desvenda
resentantes politicos inscreveram na Constﬂmq?o Por outro, este
z?ébices e incapacidades de toda ordem dos referidos poderes para implementar aqueles
direitos.

2.3.14 Reeepﬁvidadeduuqimﬂudevgrmhuﬁuukﬁmeupmblﬂnu
hierdrquicos decorrentes

or sua competéncia originiria, os juizes de 1a. instincia sdo osprhnm}'osaserm
chamal:los ase pli?;nmciar sobre estes pedidos coleﬁv9s, da natm‘enpredommmtemmte
social e economica. Os resultados iniciais tém traduzido uma receptividade evidente por
parte de um nimero expressivo deles. Suas reagdes contrastam com as dos membros
dos Tribunais Superiores, 208 quais é mbmeﬁdaamennamatémem.nivelrecmsal. Por
que o contraste? Consideram alguns que, ou a juventude desses magistrados de 1 grau
os torna mais impulsivos e menos responsiveis, sem preocupaciio com as conseqﬁéncms
ﬁnmceirasdemsdecisﬁesummqueasmcmmcomoummmo.dereahzfqi'o
hnediamdesamideaisdejusﬁgawddoumio,adnémihﬁdaennmflependmm
de comportamento em decorréncia do tipo de selegiio a que se submetem, pois que todos
sio egressos de concursos publicos.

s Tribunais Superiores, entretanto, cabe ao Chefe do Executivo escolh?r, em
listas f::e incluem jmz:’ de carreira ¢ advogados ind'}cados pelas Ordens profissionais,
aqueles que irdo integri-los. A recordar, em especial, o caso do Suprem'o Tnlnmal
Federal, em que todos os 11 ministros sio nomeados pel9 Presidente da Repubhca,deco;s:
a aprovagio do Senado, escolhidos entre os cidadfios maiores de 35 e com menos
anos de idade, de notével saber juridico e reputacdo ilibada (ar.t..IOI, da CF 88), niio se
incluindo entre as condigdes para ser Ministro do STF a de ser juiz de carreira.

i i 9 dos Tribunais
Estadnfetmc;adecompottammtosmﬂeos;dmilelgmue.os iims
Superiores ndo deixa de suscitar problFmas. hméms no seio do J;SIT:V“?,
provocando até uma certa inseguranga social, visto que nmitas das decisdes favoraveis
aos grupos sio cassadas no 2° grau.

2.3.2. Nas relagies interpoderes
2.3.2.1. Do Judicifirio com o Executivo

Identificam-se dois tipos de reagdio relativamente ao Executivo, na doq)endéncia de
que as decisdes resultantes das acdes aqui tratadas emanem do 1° ou do 2° graus.

decisdes dos juizes de 1° grau sendo, em geral favoraveis aos atores collet?vos,
e, porAi:so mesmo, com repercussdes financeiras oonmderéve:s, pois que suscetiveis de
execugio imediata por via de liminares, acarretam,.evndentemmte, medldasdefenswas
por parte do Executivo. Elas podem ir desde uma §nnples defesa por via j\{dlcml, como
até mesmo a edigio de decreto e medidas provisorias, para retardar ou evitar despesas
em larga escala.

-~ ' 3 3 k3 - » de’ ou b
As reagdes dos Tribunais Superiores, como vimos, vao no sentido t
cassar tais liminares, ou ainda, atrasar a execugio e retardar. 08 r’eﬂexos financeiros,
apresentando-se o Judicidrio, sob este aspecto, como verdadeira vilvula de seguranga
nas relagdes do Governo e da Sociedade.
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2.3.2.2. Do Judicidrio com o Legislativo

Os dois tipos de agiio que poderiam repercutir mais diretamente nas relagSes entre

o Judicifrio e o Legislativo, o mandado de injunciio e a agdo de inconstitucionalidade por_

omissfo - niio alcangaram os resultados esperados.

Na verdade, o poder que a Constitninte de 88 conferin a0 Judiciirio de decidir em

-mmdeonﬁssiohgiﬂaﬁva,niodehmdemwhuumreexamdequeﬂodadimﬂmiﬁo ’
--tradicional das fangSes entre os poderes do Estado. Muitos membros dos Tribunais
Superiores aceitam uma interpretagio mais timida, que esvazia o mandado de injungdo, _

transformando-o num mero instrumento de alerta a0 6rgdo normativo competente.

No leading-case ji referido, sobre a matéria foi claramente observado que o
mandado de injungdo ¢ incompativel com o sistema de separagio de poderes e que "ao
STF (...) ndo ¢ dado (...) atribuir-The efeitos (...) que ndo se coadunam com o sistema
dessa (...) Constituigio®.(45) '

Esta interpretagio que, sem ditvida, nio corresponde i intengiio do Constituinte,
foi, todavia, capaz de impedir choques com o Legislativo.

A agiio de inconstitucionalidade por omissio, por sua vez, imito mais modesta em
seus objetivos, também niio alcangou resultados concretos, o que revela a extrema
prudéncia e timidez das relagdes que o Judicirio mantém com o Legislativo, no campo
das agdes que incidem mais diretamente sobre este wltimo.

Entretanto, quando se trata de uma aglio coletiva que coloque em causa o
Executivo, os dois outros poderes reunem forgas, sem dificuldade. As agdes de
mandado de seguranga coletivo que mobilizam um mimero expressivo de eleitores,
canstituem um exemplo vélido a este respeito.

LXK ]

A questiio do reajuste dos proventos em 147%, que apaixonou a opinido publica,
ilustra bem os comentérios que precedem quanto is relagdes sociais e mterpoderes.

Recorde-se que gestdes deficientes da instituigdo previdencidria gerarani sérios
problemas financeiros a0 Govemo, agravados pelo reconhecimento de uma série de
novos direitos sociais pela CF de 88, tais como a licena-patemidade, o seguro-
desemprego, a extensdo da licenga-maternidade, os tetos de indenizagfio trabalhista, etc,
implicando em seu conjunto, um aumento substancial das despesas no setor. Buscando
diminuir os seus gastos, 0 Governo conseguiu, pela nova Lei da Previdéncia Social, que
entrou em vigor em julho de 1991, niio aplicar is pensdes o indice do reajuste do salirio
minimo, fazendo incidir sobre as mesmas um indice bem inferior.

Ora, como até dezembro de 91, o decreto necessirio i regulamentagdo da referida
Lei nilo fora editado, ¢ uma portaria ministerial fixara um indice diverso, os aposentados
mobilizaram-se para ajuizar agdes que visavam ao resjuste dos proventos segundo o
salirio minimo. A reagdo dos juizes variou conforme as instincias: a maioria dos
magistrados de 1° grau concedeu liminares, de natureza satisfativa, chegando até a
expedir mandados de prisdo contra os agentes do Governo que se recusassem a pagar
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a0s aposentados segundo o indice de 147% calculado sobre o sumento do salirio-

Nesse tempo, 0 Governo baixou um decreto para adiar os pagamentos além
de 1993, sustentando que esta despesa com a atualizagio dos proventos nio estava
prevista no orgamento. Esta medida do Executivo provocou uma outra do Congresso,
um decreto legislativo objetivando a anular os efeitos do decreto governamental.

Este exemplo permite observar bem as reagdes desencadeadas pelo emprego de
certos instrumentos processuais, postos i disposigiio da sociedade, pelo préprio Estado.
Assim, um grupo social expressivo reivindica. Dois dos poderes estatais se aliam: o
Legislativo, movido, ou nio, por interesses eleitorais, e o Judiciirio, em sua composicio
de 1° grau. O Executivo se defende e encontra apoio nos Tribunais Superiores, aos
quais cabe a tltima palavra que, em geral, tarda e, quando chega, contraria os interesses
financeiros do grupo social. Isto leva a uma tomada de posigio dos magistrados de 1°
grau que, por meio de liminares visam a garantir o pagamento imediato dos sposentados
pelo indice pleiteado, nio hesitando em mandar prender os agentes do Executivo que os
desobedecem.

Tal caso, como muitos outros, evidencia que a aproximagdo de ordens diferentes,
provocadas pelo emprego de um instrumento processual pode, contrariamente ao que se
imagina, no produzr, de imedisto, a harmonia, o entrosamento desejével, em suma, a
regulagio. Na verdade, assiste-se como que a uma exarcebagio dos interesses em jogo.
Em lugar de coordenagio, este emprego pode chegar a produzir choques e intensificar os
conflitos.

Reflexdes finais

A previsio de instrumentos processuais-espeticulo, tais como o mandado de
injungdio ¢ a agdo de inconstitucionalidade por omissio, tidos como meios adequados
para responder aos anseios de efetividade da norma constitucional, sio por ora de
aplicagio duvidosa, como se viu. Podem, ao contririo, gerar um descrédito da
Constituicio, como um todo. Longe de provocarem um efeito regulador, eles
desregulam, evidenciando a fragilidade das bases sobre as quais se fndam as relagdes
Estado/Saciedade.

O mandado de seguranga coletivo, por sua vez, se é de uso mais freqilente, nem
por isso tem produzido a regula¢io a que estaria potencialmente habilitado, pois como se
viu, ele pée a descoberto todas as exigéncias socisis, de um lado, e de outro, a
incapacidade do Estado em atendé-las.

Seria, contudo, precipitado, em nossa opinido, concluir que nfio se poderia esperar
resultado diverso, considerando-s¢ que foi o préprio Estado que colocou estes
instrumentos ao alcance da Sociedade, e que é ele que conduz o jogo. Isto porque,
lentamente, vém ocorrendo mmdangas, seja no nivel dos poderes instituidos, notadamente
no Judicidrio, seja no da Sociedade. No ambito do Judiciirio, em particular, a
diversidade de posi¢iio dos dois graus de jurisdigio vem levando a uma revisio de sua
posigio perante a Sociedade e aos outros dois poderes(46). Os grupos sociais, por seu
turno, tém ganhado em organizagio e forga e suas relagGes com o Estado
apresentam-se, incontestavelmente, renovadas. Tais mudangas permitirio uma utilizagio
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processuais focalizados em vista da consebucio das
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des droits privés étrangers comme phénoméne de sociologie Jjuridique, Paris,
LGDJ, 1976, estudo empreendido sob a diregio de Jemn Carbonnier, cujos
trabalhos sobre o assunto sio bastante conhecidos.

(3) V. René David, ao examinar L'originalité des droits de I'Amérique Latine, in: Le
droit comparé, droits d'hier, droits de demain, Economica, 1982.

(4) Abordamos este tema em: O estudo das recepgdes de direito, in: Estudos juridicos
em homenagem ao Prof. Haroldo Valladdo, Livraria Freitas Bastos, 1983, pp.45-
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NOTAS PARA UMA DISCUSSAO SOBRE
REGULACAO JURIDICA E DIREITO DO CONSUMIDOR

Cecilia Maria Martins Antunes
Maria Isabel de S§ Earp de R. Chaves

Pretendendo-se estabelecer um enfoque baseado numa possivel teoria da
regulacdo, num esforgo conjunto dos pesquisadores do Departamento de Direito da
PUC/RJ e da Universidade de Montpellier, na Franga, alguns esclarecimentos se fazem

necessirios,

Desde logo, ressalte-se que a tentativa de cohstruc;iodessanova perspectiva
teérica tem por derradeira finalidade rever o locus do Direito nas sociedades
contemporineas. Essa tarefa, a que se lancam os estudiosos de virios paises, &

Entretanto, cabe-nos aqui apenas situi-las em contexto Préprio, verificando-
se as possibilidades de utilizagdo dessa abordagem para a anilise dos organismos e
fendmenos por nés estudados,

A nogio de regulagdo aparece na Franga, no campo do Direito, propiciando

uma revalorizagdo do juridico no debate contemporineo. Busca responder as indagagdes
acerca da especificidade do Direito, enquanto complexo de normas, pleno de

Nio convém, neste espaco, discutir a natureza desta crise. No entanto, é
certo que o Estado Providéncia ests perdido em meio a necessidade urgente de retrair-
se. Neste quadro politico-juridico aparecem novos organismos - atipicos na sua
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configuragio, mas que tém se revelado de significativa importincia para o
encaminhamento de determinadas questdes como, p.ex., as relativas i ética e genética
médicas, 4s transmissdes audio-visuais, dentre outras. Denominadas Autoridades
Administrativas Independentes (AAI) essas entidades garantem a regulagio de
determinados setores sociais, mas niio podem ser explicadas pela anilise juridica clissica.
A despeito de se situarem no imbito administrativo, escapam & hierarquia e ao comando
caracteristicos deste, incorporam elementos da sociedade civil seus quadros e
cumprem fungdes tipicas ora de um ora de outro poder estatal Evidencia-se, assim, o
rompimento da dicotomia Estado/ sociedade civil ¢ da separagio de poderes, e o
surgimento de uma zona cinzenta, intermedisria, localizada entre o poder do Estado,
concebido como o espago da regulamehtaciio, e a sociedade civil, esfera da autonomia,
do mercado, ou da auto-regulagdo.

Enfim, evitando alongarmo-nos demais nessa experiéncia alienigena, vale
ressaltar algumas conclusies antes de passarmos i apreciagio dos érgdos de defesa do
consumidor do Rio de Janeiro.

a) A teoria da regulacio traduz uma resposta i crise da ciéncia juridica atual;

b) Decorre, também, da necessilade de compreensio de determinados
fendmenos juridicos eurcpeus, como as AAls, conseqiientes & crise do Estado de
Providéncia,

c) Constitui instrumento teérico que pretende dar conta da ambivaléncia do
Direito, descartando uma visio mecanicista que insiste em vé-lo apenas como um
instrumento de dominag#o de classe.

Os organismos de defesa do consumidor objeto desse trabalho guardam
algumas semelhangas com as AAIs, validando assim a utilizagio deste instrumental
tedrico para a sua anilise. Vejamos: ambos sio frutos de uma crise do Estado e do
Direito, e, por conseguinte, apontam para a necessidade de superd-la, amenizando suas
conseqiiéncias ou neutralizando seus efeitos. A atuagiio dessas entidades acaba levando &
reordenagio do Estado, na medida em que acentua, por um lado e desprivilegia, por
outro, certas fingSes que Thes sio préprias, além de acrescer-Thes outras que pertenciam
a érgiios de outros poderes.

Para a verificagiio empirica das afirmag5es acima estabelecidas elegemos dois
organismos que desempenham relevante papel na defesa do consumidor no Estado do
Rio de Janeiro: 0 PROCON/RJ (Programa de Orientaciio e Protegdo do Consumidor do
Estado do Rio de Janeiro) e a COMDECON/RJ (Comissio de Defesa do Consumidor da

Camara Municipal do Rio de Janeiro).

O direito do consumidor s6 recentemente foi introduzido nosso pais.
Entretanto, a discussio em tomo deste tema vem se travando no meio juridico nacional
desde a década passada, e resulton em algumas agBes comcretas por parte de
significativos setores sociais, tais como as associagdes de magistrados do Rio Grande do
Sul que criaram os Juizados de Conciliagio e Julgamento para resolver conflitos de
reduzido valor econémico. O que restou evidenciado foi a extrema vinculagéo do tema a
problematica ampla do acesso & justica. Na verdade, faz-se sempre presente, entre nds,
intensa demanda social pela elaboragio de mecanismos que possibilitem a superagio dos
obsticulos 3 tutela jurisdicional Por forga dessa demsands, além da inicistiva
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Como se pode perceber, a principi -

i > 8 principio as solugdes para ;
aos consumidores encontrav. : d para as questdes relativas
espago da sociedade o am-s¢ circunscritas i esfera do Poder_ Judicidrio ou ao

m& Pubh:rao o:a no Poder Legislativo, concorrem possivelmente para a
. ﬁchuit:, de, . es:;xgi q:e&emesm.o nio ﬁz‘mdf) parte do Poder Judiciirio
reordenagdo do Estado brasileiro em crise. o8 nesse ™ Sostaiiado:sam paia 3

Para analisar a COMDECON/RJ i inici
. L Importa, inicialmente, i
{:l;mc:es d: Poder que ela integra. Sabe-se, hi muito, queenﬂu:l:er;]:)lg: mﬂn
30 desempenho .exchmvo da funcdo legiferante. Ainda que esta seja su:

que desdobramentos das fungdes clissicas d
o e Parlamen
orgio do legislativo estaria a dequadamentse d: t(:l :)]lle a COMDECON/RJ como

de Jancivo pI:::::::’ exnmmando—seﬂ o‘Reglmento Interno da Camara Municipal do Rio
o8 produ encontrar referen.cm 2 outras competéncias, tais como, a de fiscalizar
b ioqutos consumo e seu ﬁ_)rnecnnento ¢ zelar pela sua qualidade; de receber recla-

caminhé-las aos rgfios competentes; de emitir pareceres técnicos quanto aos
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campanhas publicitérias; de manter intercimbio e formas de agio conjunta com orgdos
piiblicos e instituigdes particulares (art. 69,VIILa a h).

Uma anilise cuidadosa desse rol de atribuigdes permite-nos concluir pela sua
natureza atipica, uma vez que elas ndo dizem respeito nem ao processo legislativo, nem
a0 controle do Poder Executivo e nem a qualquer questfio representativa; quando muito,
o fiel cumprimento dessas fingdes talvez contribuam para algum tipo de legitimagdo do
poder estatal Por outro lado, o Regimento Intemo, que absorveu o conteido da
Resolugdo n.104/81, documento bésico para o conhecimento da comissdo, nio deixa
transparecer a verdadeira légica que norteia a COMDECON/RJ.

Na pritica, de todas as atribui¢3es mencionadas, distingue-se a que se refere
ao atendimento do consumidor possivelmente lesado em seus direitos, através do
recebimento de reclamagdes e posterior encaminhamento aos érgios competentes.
Mediante utilizagio de infra-estrutura prépria e relativamente adequada, a comissiio
instaura verdadeiro processo. Para tanto, transforma-se em espago de resolugdo de
conflitos de consumo, recebendo o consumidor, pessoa fisica preferencialmente, ouvindo
sua reclamagfio e desenvolvendo, mediante uma ldgica processual prépria, fungdo
Jjurisdicional alternativa, baseada na persuasfio e na conciliaglio das partes em litigio. E
o intermediério nas negociagdes e, através da prerrogativa de informar ao piiblico
geral dos assuntos de interesse do consumidor, acaba por fincionar como auténtico juizo
moral.

Vale notar que a intermediag#o relatada faz-se sentir, principalmente, entre
consumidores ¢ fornecedores do setor privado, sinda que, por muitas vezes estejam em
foco também empresas prestadoras de servigos piblicos. A maior parte dos conflitos
dizem respeito 2 habitagdo (contratos de locagdio), smide (seguros de smide) e educagiio
(mensalidades escolares), sendo que estes iultimos sio encaminhados a APAERJ
(Associagdo de Pais das Escolas do Rio de Janeiro), além das reclamagdes relativas a
compra e venda de mercadorias. Ressalte-se que, segundo dados colhidos na pesquisa, o
indice de questdes resolvidas per acordo é significativo, préximo dos 8057.

O PROCON/RJ tem configuragiio diversa. Criado pelo Dec.n.9953/87, é um
orgio superior da Administragio Publica estadual, na classificagio de Hely Lopes
Meirelles, e integra a Secretaria de Justiga. Caracteriza-o a preeminéncia hierarquica na
esfera de suas atribui¢Ses mas, nfio possui autonomia nem financeira nem administrativa.
Dentre 0os membros natos que compdem o Conselho Estadual de Orientagdo e Protegio
a0 Consumidor, 6rgio maximo da entidade, figuram, além de representantes das
Secretarias de Justica e Planejamento, um do Ministério Piblico e outro da FAMERJ
(Federagdo das Associagdes de Moradores do Rio de Janeiro) com direito a voto. Isto
significa que esse orgamismo possibilita o emvolvimento direto da sociedade na
formulagio e execugdio da politica estadual de defesa do consumidor. A legislagio em
vigor permite, ainda, a participagiio nas reunides do Conselho, sem direito a voto, de
entidades de direito piblico e privado cuja atuagiio interesse a consecugdo dos seus
propositos.

Os objetivos do PROCON/RJ em relagiio & defesa e protegiio do consumidor
siio amplos, como bem determina o art.2.. do Dec.9953/87. Entre eles, pode-se salientar
os que dizem respeito diretamente ao recebimento do piblico para atendimento, apoio e
orientagiio nas questdes de consumo. Na verdade, assim como a COMDECON/RJ, o
PROCON/RIJ presta servigo de intermediagiio entre as partes em conflito e, como aquela,
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insugura procedimento atinente & sua resolugiio. Inicia-o com a ab

a expedigiio de oficio ao fomecedor-reclal:lcado para, a final, alcmm:un:d:o;mzi :l)a:
partes, a.trayés da utilizagdo da técnica de persuasio. E certo que, em seu curto periodb
de existéncia, 0 PROCON/RJ sofren significativas modificages na linha de atuagdo - ji
que a alternincia_ de partidos no govemno do Estado influenciou sobremaneira na
onentaqif: de'su'a conduta. Se, a principio, esse 6rgiio fincionava em conjunto com a
DefeesommPubhca no atel:lwdimento a0 consumidor carente de recursos, hoje esse.
convénio mais vigora; havendo necessida i i

: io n .cio.l_vx_gora de, o consumidor &, apenas, encaminhado

Enﬁm,ﬁg_anmitoclaraaauibuigioeq)eciﬁcaquemeorgmmo'
fldnnmstnuvm ¥ :Mmo-o recebe de promover a defesa dos consumidores todos os niveis,
inclusive rep 8 em juizo se necessirio (cf art.2* VIO
Dec.9953/87 e CDC arts. 82,111, 91,97 e 100). ¢ A VEVIL ° X do

Peloexposto,vetiﬁm—sequeesseorganimmtambémannpohdoms
clissicas fungSes administrativas, para criar novo espago, ao interior do Estado, de

resolugiio de conflitos de consumo, nos mesmos moldes daquele proporcionado pela

COMDECON/ RJ. Assim como esta, as reclamagdes mais freqiientes referem-se a

habitagiio roac.io), saide (planos de seguro-saiide) e compra e venda de mercadorias,

:mz,r:iﬁldwe de acordos ¢ mais baixo e gira em tomo de 5058, segundo a Coordenagio
o 6rgdo.

) A partir de meados de 1991,0 PROCON/RJ passou a int j
criagio da Casa do Consamidor, mudando de sede eredupzindo msm:egr:f\?i::
dag reformas de suas instalagges. De resto, para os objetivos desse estudo, vale ressaltar
a finha de atuagdo que prevaleceu até o referido ano, sintetizada em relatério interno da
Coordenagio do organismo ao secretirio de Justica, nos seguintes termos:

“"Embora com amplas fingdes de planejar, coordenar e executar a politica
estadual de protegdo ao consumidor, o PROCON/RJ nunca atuou neste sentido.”

Fica evidenciado, portanto, que, pelo menos até 1991, esse organismo teve

por sua principal fingio a tarefa de resolver conflitos de consumo nos moldes
detalhados.

.De todo o exposto podemos concluir que, pelo menos no imbito do direito
fio consumidor, a clissica divisio dos poderes sofre impactos quando organismos
mte.gmnto?s d‘o Legislativo ou do Executivo desempenham fungées atipicas de pacificagdo
social, proprias do Judicidrio. Cabe agora indagar sobre as razdes que contribuiram para
determinar essa orientagdo dos érgdos publicos de defesa do consumidor.

) .Jé se men.cionou arelaéio existente entre o surgimento desses organismos e
a.problmmtlca brasileira do acesso a justiga. Virios fatores concorrem para obstruir ou
g;gcmq_a 'p;ies_t'a?io ampla da n;taeja jurisdicional, sejam aqueles préprios da

anizagao judiciaria, como a morosidade e a onerosidade d
Py o 0 processo, ou decorrentes

Todavia, alguns elementos merecem destaque: houve grande incremento das
den.mndas de consumo provocado primeiramente, pela intensificagdo da industrializagio
nacional, fruto do milagre brasileiro, onde o Estado desempenhou papel diretivo e,
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paralelamente, pelo desamparo de grande parcela da populagio, em razio do modelo
econdmico adotado, aliados aos movimentos sociais reivindicatérios de bens de consumo
coletivo (educagiio, habitagiio e saiide, dentre outros) que pipocaram a partir do final da
década de 70 e no decorrer dos anos 80.

O conjunto desses fatores gerou uma expulsio de litigios, especialmente
depoisqueomodeloeconénﬁcomﬂaemuise,pmduzindo,mcquﬁ&cia,m
parcehaindamaiordedescontmtesemmrmﬁodolistado,atravésdo
enfraquecimento das politicas piiblicas, pela desatualizag§o do Judicidrio, traduzida pela
caréncia de recursos materiais ¢ humanos, pelo seu distanciamento da populagio e por
sua incapacidade de responder as demandas coletivas.

Tanto o Estado como a sociedade tiveram que se adaptar a esse contexto de

A sociedade civil, de sen lado, modificon sua perspectiva de agio,
abandonando o paradigma de transformagdo radical para se mover dentro de limites mais
precisos, como o da hita por direitos especificos. Neste seatido, os movimentos sociais
de consumidores, em nosso Pais, reclamando do Estado maior intervengéio nas relagdes
de consumo para reequilibrar as forgas econfmicas em oposigio, criaram condigdes
propicias ao surgimento dos organismos de defesa do consumidor, que, por sua vez,
fizeram pressio na Assembléia Nacional Constituinte para o reconhecimento
constitucional do direito do consumidor e a subseqiiente elaboragiio do Codigo.

O Estado, mediante a capacidade relativa de atualizagio do sistema juridico,
além da instituigio dos Juizados Especisis de Pequenas Causas e da inclusdo dos direitos
metaindividuais no rol dos direitos constitucionalmente amparados, promulgou leis como
a da agdo civil publica(Lei n.7347/85) e o cbdigo de defesa do consumidor (Lei
1n.8078/90) que se revelaram fimdamentais na ampliagio dos canais de acesso a justica
para os consumidores, pelas inovages processuais que introduziram no sistema juridico.

Por sua vez, o Cédigo de Defesa do Consumidor reime no que denomina
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC, todos os orgdos federais e
estaduais do Distrito Federal, mmmicipais ¢ as entidades privadas de protegiio ao
consumidor (art.105), enfatizando, assim, a atuacdo desses organismos como canais
administrativos de resolugio de conflitos no imbito do consumo.

Podemos concluir, portanto, que ha indicagdes suficientes da tentativa de um
novo arranjo entre o Estado e a sociedade civil, impulsionado e delimitado,
principalmente, pela problemitica do acesso & justica. Os movimentos sociais
demandando intervengdo estatal desempenharam papel relevante levando, inclusive, 4
legitimagdo de novos direitos, de cunho metaindividual, onde se enquadra o direito do
consumidor, e, possibilitando a afirmagio de um nove sujeito de direito, de cariter
coletivo. Contudo, na pritica, o que se verifica ¢ a ambigiiidade da atuagio dos érgios
que se voltam mais ao atendimento das questdes individuais.

Se queremos entender a regulagio como um modelo anslitico que supere a
clissica dicotomia Estado/sociedade civil e permita uma visio integral e global da
produgo da norma juridica, nio devemos nos esquecer, no entanto, que no imbito das
relagdes de consumo, no Brasil, prepondera a fonte estatal de produgio do Direito.
Alias, dada a fragilidade dos movimentos sociais de consumidores € a dura realidade
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onde se faz prioritiria a garantia dos direitos sociais, o direito do consumidor e os canais
competentes para a resolugio de seus conflitos sdo utilizados como via alternativa para a
sua veiculagiio. Assim se explica o elevado indice de reclamagdes relativas a habitagao

educagio e saide nos 6rgios publicos de defesa do consumidor. ’

Para finalizar, podemos afirmar que o PROCON/RJ ¢ a COMDECON/RJ
parecem representar essa nova forma de atuaciio do Estado, que abandona os parimetros .
clissicos do liberalismo em prol de uma possivel agdo integrada com a sociedade.
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O ALTERNATIVO REGADO A VINHO E A CACHACA

Eliane Botelho Junqueira(*)

Este ensaio sobre a mmltiplicidade de sentidos do(s) termo(s) direito e justica
alternativos pretende, de uma certa maneira, dar continuidade 2 reflexdio anterior (1), em
queseprocurouanalisarnsociologiajmidicabmsileimauavés de uma determinada
leitura da sociologia juridica européia, tomando-se como parimetro comparativo o
exemplo francés. Em verdade, esta linha de contimuidade imp@e-se nesta nova reflexiio
ja que direito e justi¢a alternativos constituem os principais objetos de uma sociologia
juridica pensada como uma sociologia da administra¢do da justica ou uma sociologia
da resolu¢do dos confflitos.(2)

Se o objeto desta nossa sociologia juridica remete, portanto, naturalmente ao
alternativo, esta reflexdo nfo pode limitar-se a seguir a tendéncia consolidada a partir
dos anos cinqiienta nesta érea do conhecimento, ou seja, a tendéncia de se privilegiar
uma anilise procedimental em substituigio 4 perspectiva substantiva que caracterizou as
primeiras fornmlagdes da sociologia do direito(3). Ao Contrério, por alternativas devem
ser compreendidas nfo apenas as agéncias e procedimentos de resolugio de conflitos -
temas constitutivos da sociologia da administragdo da justica - , mas também o novo
direito substantivo produzido no interior ou no exterior do ordenamento juridico estatal.

Considerando-se que o alternativo pressupde uma relagio de autoridade (sb se é
alternativo em relagiio a alguma coisa), definiu-se que esta anilise seria referida a ordem
juridica estatal tradicional, opgio que permite incluir na reflexiio tanto o direito e a
justiga construidos & margem do direito do asfalto e gerados de forma a - utilizando
palavra tiio perigosa em nossa América Latina - subverter o direito oficial, como também
os novos procedimentos informais criados pela propria ordem legal, como é o caso da
variante brasileira dos Small Claims Courts norte americanos.

Mantendo-se o jogo especular da reflexiio anterior, pretende-se, portanto, pensar o
direito e a justica alternativos no Brasil através de umsa determinada leitura das
experiéncias informalizantes desenvolvidas da Franca nas duas ultimas décadas, proposta
que, para evitar o risco de se tomar uma mera descrido, procurard, no resgate do
sentido dessas experiéncias ici e ld-bas (4), testar a possibilidade de utilizagdo da teoria
da regulagio - em voga em determinados circulos académicos franceses (5) nestes dois
contextos tio diferenciados.

1 - Alternativo au vin

(" Professora Assistente no Departamento de Ciéncias Juridicas da Pontificia Universidade
Catélica do Rio de Janeiro, membro do grupo de pesquisa do acordo CAPES-COFECUB/098/89.
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A experiéncia francesa do alternativo no direito e na justica gira em tomo da
mediagdo (6), pritica que pode ser incluida na tendéncia internacionalmente conhecida
como alternative dispute resolution (ADR). No entanto, se este movimento vincula-se,
nos paises centrais, & crise do Estado-Providéncia ¢ so conseqiiente surgimento de
incontiveis experiéncias altemativas de resolugio de conflitos fundamentadas na
informalizagio, na descentralizagio e na desprofissionalizacio das agéncias e dos
procedimentos do ordenamento juridico estatal - , o diagnéstico desse processo
aparentemente semelhante deve estar atento para as paticularidades da relagio Estado-
sociedade, piblico-privado, em cada contexto especifico.

Ao contririo do caso norte-americano, onde as correntés antiformalistas justificam
o surgimento desses novos mecanismos de resolugdo de conflitos a partir da ocorréncia
de uma explosdo de litigiosidade (legal pollution, hiper-lexis, litigation explosion sfo as
expresses comumente empregadas para a caracterizacio desse fendmeno) (7), a Franga
tem sido apresentada como uma sociedade avesss i juridicidade, ou sejs, como uma
sociedade déjuridicisée (8). Marcada por uma forte apatia juridica, a sociedade francesa
demonstra, diferentemente da norte-americana, uma profunda aversdo ao tratamento
judicial de seus conflitos, j& que a simples possibilidade de acionamento dos canais
- juridicos competentes (do contentieux) é percebida pelos franceses como uma infimia,
uma vergonha e uma incivilidade (a0 contrério dos Estados Unidos, onde a civilidade é
diretamente relacionada com the rule of law) (9). Assim, enquanto os Estados Unidos
experimentam uma expressiva tendéncia 4 juridicizaciio de todos os conflitos sociais ou
poliﬁcos,aFrmcatmdeurealimomovMohmso,poﬁﬁmdoatémem o8
conflitos de natureza juridica, uma vez que o modelo de sociedade contratual, sobre a
qual se constréi o legalismo norte-americano, niio tem espago em uma ordem social
findamentada na centralizagiio estatal, na retra¢dio da sociedade civil e na marginalidade
do sistema juridico.

A medida que este Estado & francesa tomou-se obsoleto (10) em raziio de sua
incapacidade de responder ds demandas sociais, um triplo desafio impds-se para a Franga
nas duas iltimas décadas.

Se, por um lado, o Estado francés é instado a se retirar do cenirio social através de
um processo de desregulamentagio (deregulamentation) (11) das atividades sociais, jé
que se fortalece a nogdo de que um Estado moderno é um Estado modesto(12), por
outro lado, no entanto, esta desregulamentagdo que implica o abandono das fungdes de
interdigiio e de empreendimento direto (13), deve ser acompanhada de um esforgo desse
Estado no sentido de se constituir um regulador da vida social, apenas gerenciando,
como modelo norte-americano, a sociedade e a economia. Afinal, desregulamentagiio ¢
regulagiio (régulation) nio sio processos inconciliiveis, mas, a0 contrério, podem ser
conduzidos simuitanesmente dentro deste movimento de mudan¢a da fisionomia do
Estado.

O desafio francés, no entanto, completa-se e torma-se mais estimulante pela
necessidade de que este movimento do Estado seja acompanhado de um movimento
paralelo de auto regulagdo sociedade civil que, forgando a retirada do Estado das
atividades sociais - ou aproveitando-se dessa retirada -, procura criar seus proprios
instrumentos de regulagio e assumir a responsabilidade pelo desempenho de tarefas até
entiio consideradas atribuicio estatal exclusiva. Através de uma maior participagdo da
populagio na prestagio de servicos publicos, a sociedade civil francesa, neste
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movimento em diregdo & auto regulagio conquista autonomia, liberta-se da tutela estatal
que a mantinha aprisionada e comprova, com Habermas, que o Estado ndo pode ser
considerado o regulador central das atividades sociais (14).

Se este processo caracteriza a transigdo francesa para uma sociedade de tipo
contratual, a exemplo da norte-americana, este esforgo de societalization (como
oposigdo a estatisation)(15) niio implica, pela criagio de algum social entre o Estado ¢
os individuos (16), um movimento de dejuridicizaggo. Muito pelo contririo, o caminho
francés caracteriza-se justamente por buscar, através da societalization, a juridicizagio
das relagBes sociais. :

As ordens profissionais, as associag3es, as companhias consulares e as autoridades
administrativas independentes sdo entidades que vém sendo estudadas pelos tedricos da
regulagio, principalmente a partir da perspectiva do direito administrativo, como
representativas desse movimento de substituigio da regulamentagio estatal pela
regulagio da sociedade civil (17). As imagens do termostato (18) e do carrefour
anglais (19) sdo constantemente utilizadas no esforgo de se importarem para o direito e
para a ciéncia politica, através da economia, 08 modelos biologicos construido através da
percepgio da auto-organizagdo dos seres vivos (20).

Se esta tarefa apresenta-ge irdua mesmo para a anilise das novas instituigdes desse
novo direito administrativo que se constrdi fora das fronteiras tradicionais do espago da
administragdo piblica, no campo juridico (no sentido de Boudieu) (21) sdo introduzidos
dois obsticulos a utilizagio da teoria da regulagio para a compreensio das
transformagdes ocormridas nos dltimos vinte anos. Obstaculizando a apropriagdo desse
marco teérico, tem-se, em primeiro lugar, a contradigio decorrente desta juridicizagio
das relagdes sociais na Franga ser realizada a partir de um movimento de dejudiciarizagio
caracterizado pela criagio de agéncias informalizadas de resolugio dos conflitos;
segundo lugar, este processo de desregulamentaciio parece atingir as tarefas clissicas do
Estado (a policia, a justi¢a e a defesa), ou scja, as tarefas que os proprios Hberais
classicos consideravam monopdlio estatal. (22)

No entanto, estes obsticulos podem ser facilmente ultrapassados, pois, por um
lado, a dejudiciarizagiio, pela criagio de movos mecanismos estatais ou societais de
equacionamento da conflitualidade, garante um tratamento juridico a problemas
anteriormente /umpeds (23). Por outro lado, a quebra do monopélio da violéncia do
Estado parece ser a consequéncia necessiria de um diagnéstico que ndo restringe a crise
do Estado-Providéncia ao econdmico, mas que a considera presente em todas as relagdes
do Estado com a sociedade.

Ultrapassados estes obsticulos, toma-se possivel perceber que o processo de
informalizagiio da justica francesa constitui exemplo privilegiado deste movimento de
criagiio de pélos de regulagdo - pelo Estado e pela sociedade civil - em substitui¢io a
ordem regulamentadora estabelecida pela Revolugdo Francess. Em verdade, pelo tema
da administragio da justica e do surgimento de formas altemativas de resolugio de
conflitos evidencia-se a légica desse movimento de desregulamentagao-regulacio
fundamentado simmltaneamente em um fortalecimento da sociedade civil ¢ em uma
permanéncia camuflada do Estado, ji que sua retirada do cenirio social é apenas para
Jrancés ver.
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A ilustragiio desse processo contraditorio - de fortalecimento da sociedade civil e
permanéncia do Estado como agente de regulagio - pode ser feita a partir da
periodizagio do movimento de informalizacdo da justica francesa, iniciado com a criagio
das primeiras alternativas ao ordenamento juridico estatal tradicional na segunda metade
da década de setenta. Se, em um primeiro momento, este movimento foi caracterizado
pela iniciativa estatal de criagio de novos mecanismo, mais dgeis e informais, de
resolugdio extra-judicial de conflitos - dos quais sio exemplo o conciliador e 2 Boite
Postal 5000 -, em um segundo momento, marcado pela chegada da esquerda ao poder,
surgiram respostas de carfter societal, preocupadas nfio tanto com a flexibilizagio das
instincias judicisis, mas sim com a recuperagdo do tecido social esgagado.(25)

Apesar da ainda reduzida expressfio quantitativa dessas respostas societais - o que
talvez possa ser interpretado como a demonstragiio da dificuldade da sociedade francesa
afastar-se do Estado e recuperar sua autonomia -, algumas experiéncias alterativas de
resolugio de conflitos tém se destacado, como, por exemplo, as Boutiques de Droit.
Associagies de cariter privado (26), estas novas agéncias societais utilizam a mediagéo -
"ndo como técnica, mas como processo societal” (27) - para a resolugiio de conflitos
interindividuais de natureza civel, familiar, trabalhista e penal, realizando um trabatho que
objetiva reaproximar as partes litigantes e restabelecer o didlogo rompido.

O cariter societal deste tipo de resposta alternativa de equacionamento de
conflitos pode, no entanto, ser questionado em alguns aspectos, como por exemplo, na
ongemespom&nea(ZS)demsag&lms, que nio sfo crindas pela comumnidade, mas pela
iniciativa de determinados atores sociais individuais. Ou, ainda, pela vinculagio das
Boutiques de Droit ao Estado, que se faz presente quer pelo fomecimento do local para
o funcionamento dessas associagdes, quer pelo financiamento do trabalho dos
.mediadores (j4 que nem todos siio benevolentes) e da infra-estrutura (luz, telefone,
fotocopias, material de escritbrio, etc.), quer ainda pelo encaminhamento a estas
agéncias, através do parquet, dos casos potencialmente mediatizdveis (principalmente na
érea penal). Apesar do discurso dos mediadores apontar para a possibilidade dessa
experiéncia resgatar o direito espontdneo existente na sociedade - direito espontineo
que se diferencia de um direito popular ou paralelo, explicitamento rejeitado (29) -, o
referente permanente da mediag@io ¢ o ordenamento juridico estatal, representado pela
formagfio juridica dos mediadores-chefes (30), pela consulta aos cddigos e leis na
orientagio das partes e pela percepgio da necessidade de tratamento judicial de
determinado conflito que extrapola a competéncia dessas agéncias informalizantes (31).
Em outros termos, apesar de apresentar-se como uma resposta societal e de pretender
fundamentar-se mais no vivido e na eqilidade do que na légica juridica (32), em
verdade, a medigio desenvolve-se 3 sombra do Estado, tendo a ordem legal como

parimetro, pritica que limita a prépria possibilidade de superagio da crise do Estado- -

Providéncia, jé que a "definicio de altemativas positivas ao Estado-Providéncia supde
que os segmentos da sociedade civil (...) possam ser reconhecidos como sujeitos de
direito e instincias produtoras de um direito autnomo em relagiio  lei estatal” (33).

Se, em certo sentido, as Boutiques de Droit devem sen (relativo) sucesso i
inexisténcia na Franga de uma assisténcia judiciiria garantida por advogados contratados
pelo Estado - nos moldes da Defensoria Publica brasileira -, o que explica uma
significativa demanda destas agéncias por pessoas pertencentes aos setores
subaltemizados (imigrantes, principalmente), em busca de alguma forma de orientagio
juridica, por outro lado, a possibilidade de recuperagiio do tecido social, objetivo a partir
do qual se constréi o discurso dessas agéncias, vé-se comprometida pela prépria
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complexidade do mundo moderno. Afinal, ao tratar de forma individualizada conflitos
interindividuais envolvendo litigantes que circulam por espagos geogrificos e sociais
especificos - freqilentemente demandantes e demandados, além de niio habitarem o
mesmo quartier, nio possuem o poder social, como bem exemplificam os
conflitos entre mutuarios e agéncias de financiamento, ou entre locatérios e imobilirias,
que confrontam o individuo com uma empresa piiblica ou privada - niio se avan¢a nem
para a auto-organiza¢io da sociedade civil, nem para o restabelecimento das relagdes
sociais deterioradas em uma determinada localidade.(34)

Estas observagbes, no entanto, niio esvaziam o cariter de agéncias de regulagéio
das Boutiques de Droit. Muito pelo contririo, parece ser esta aparente contradicdo, este
duplo movimento de afastamento e de sproximagio do Estado, ests dificuldade de criar
novos sujeitos de direito em sociedade estatizada e centralizada como a francesa, que
justamente caracteriza as Boutiques de Droit como novos pélos de regulagio.

Em verdade, a teoria da regulagiio permem os principais discursos sobre a
mediagiio - como sinteticamente sdo conhecidas estas experiéncias francesas -, conforme
pode ser depreendido dos artigos escritos por Bonafé-Schmitt (35), um dos principais
defensores dessas instincias altemativas. Para esse socidlogo du terrain - porque, na
qualidade de organizador das Boutiques de Droit de Lyon, nas quais também atua como
mediador, encontra-se profindamente comprometido com seu objeto de estudo -, as
agéncias alternativas de justica ndo devem ter apenas a fimglio de comgn' a
disfimcionalidade do aparelho judicial, mas devem, principalmente, criar modos de
regulagiio social, com vistas a uma maior flexibilidade, um menor formalismo e uma
melhor adaptagio is realidades sociais (36). Em outros termos, Bonafé-Schimitt
considera que a estrutura de mediagio deve ser um lugar de regulagiio autonoma ¢ um
lugar de socializagdo, que represente uma alternativa real ao modelo atual de regulagio
judiciaria dos conflitos (37), ou seja, a expressio de um dos subsistemas existentes em
uma sociedade tdo diferenciada como a francesa.

Em suma, considerando que os entraves & constituigdo das Boutiques de Droit -
enquanto exemplificativas do movimento de resolugdio altemativa dos conflitos - como
um lugar de regulagio autonomo podem ser resolvidos a médio prazo, através da
apropriagio dessas agéncias pela comunidade (38), o altemnativo francés representa, sem
diivida, um espago privilegiado para a aplicagio da teoria da regulagdo. Afinal, esta
tensiio entre o publico e o privado, esta dificuldade de socializagio nfio se limita ao
campo do alternativo, mas decorre da necessidade da sociedade francesa realizar
simmltaneamente os processos de desregulamentagio do Estado e de regulagio do
Estado e da sociedade civil, tarefa inegavelmente muito mais desafiante do que a que se
apresenta a sociedade norte-americana que, para completar esse processo, mecessita
apenas criar novos polos societais capazes de concorrerem com a regulagio estatal.

2 - Alternativo, @ la cachaga

Se, apesar desses entraves, toma-se possivel a utilizagio do marco tedrico da
regulagio para a apresentagdo do sentido do movimento de informalizagio da justica e
de criago de instincias altemativas de resolugio de conflitos na Franga, a importagéio
desse modelo para a compreensio do altemativo no Brasil - ¢ na América Latina -
apresenta alguns obsticulos bem mais dificeis de serem ultrapassados.
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Apesar do centralismo e do estatismo brasileiro, que, em certo sentido, parecem
aproximarmos-nos da sociedade francesa, as transposigdes tedricas do norte para o sul
devem considerar a especificidade da realidade latino-americana que, além de ndo
vivenciar uma crise do Estado-providéncia - pelo menos nos moldes da enfrentada pelos
paises centrais -, fundamenta-se em um tipo de autoritarismo bastante diferenciado do
caso francés. A acentuads desigualdade social, a marginalizagio dos segmentos sociais
subaltemnos, os periodos de autoritarismo’ explicito, as dificuldades de constituicio de
uma cultura cidadd (39) e, principalmente, o carter partrimonialista da dominacdo no
Brasil afastam-nos do modelo francés.

Se, para a sociedade francesa impSe-se o desafio de criar fora do Estado outros
lugares de regulagio sutdnoma, no Brasil o movimento a ser realizado tem sentido
inverso, ji que se objetiva ici ocupar - finalmente - 0s espagos publicos apropriados
privadamente por determinados grupos que lograram penetrar na miquina estatal. Em
outros termos, o desafio para a sociedade brasileira consiste nio em criar espagos
auténomos na 6rbita do privado, mas sim em introduzir-se na miquina estatal,
formalizando e positivando suas demandas e interesses.

Neste sentido, se o alternativo francés permitin a aplicagio da teoria da regulagéio
trabalhada por seus préprios circulos académicos, no caso brasileiro, o alternativo,
mesmo considerando-se o termo como uma umbrella que abriga uma multiplicidade de
sentidos, parece exemplificar a dificuldade - para nio se radicalizar, demumnciando a
impossibilidade, ji que o campo da resolugdo de conflitos tem sua especificidade - de se
importar para o Bresil este marco teérico.

Para se evitar o risco de possiveis acusagdes de parcialidade - findamentadas em
se ter privilegiado nesta anilise um dos conceitos de alternativo, dentre 0s muitos que
circulam na sociedade brasileira -, optou-se por se fazer um passeio com esta umbrella,
com vistas a se tentar aplicar a teoria da regulagdo a cada uma das miltiplas acepcdes
emprestadas ao termo no Brasil (e, por extensio, na América Latina), a partir da
constru¢iio de trés modelos analiticos baseados na relagio do alternativo com o
ordenamento juridico estatal tradicional

2.1 - O modelo de transformagfio da ordem estatal

Em qualquer de suas vertentes, o modelo de trasformacio da ordem estatal
constréi-se a partir de um movimento de subversio do ordenamento juridico existente -
percebido, a partir de uma leitura marcadamente marxista, como um instrumento de
dominaciio e de protegio dos interesses da classe detentora do poder econémico e
politico - ¢ de formalizagdo e positivagio das demandas dos setores subalternizados.

Ao contririo do verificado no caso francés, este modelo niio objetiva a criagdo de
outros pélos de regulagio social, mas, conforme ja indicado, a conquista do espago
publico (leia-se, a conquista do direito e do Judiciario), de forma a tomar o Estado um
agente regulamentador das demandas dos setores populares. Ao realizar este movimento
diregio a regulamentagéio - e niio em diregéio & regulagio -, este primeiro modelo
permite distinguir o processo francés do processo brasileiro, ji que ici nio se pretende
ter um Estado meramente gerenciador, mas sim um Estado que exerga as fingdes de
interdigdo e de prescricio a partir de outros compromissos de classe.
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Apesar deste modelo apoiar-se no fortalecimento da sociedade civil através de
suas organiza¢Ses populares - principalmente na vertente das prdticas alternativas ao
direito -, este movimento de valorizagio do societal constitui, em verdade, um caminho
estratégico, j4 que o objetivo, a médio ¢ longo prazo, seria a transposigio dessas
organizagBes para o espago do poder. Em outros termos, a concorréncia que se
estabelece, no presente, entre a regulamentacio estatal e regulagiio desses novos pélos
societais tende, em um segundo momento, caracterizado pela conquista do poder
politico, a ser esvaziada, pela sobreposigdo, pela fandigio, dessa polaridade.

As duas vertentes deste modelo de transformacio da ordem juridica estatal
exemplificam esta distingio existente entre o movimento francés de dejudiciarizagio e o
movimento brasileiro de judiciarizagdo.

2.1 - O uso alternativo do direito

A medida que o uso alternativo do direito representa um movimento realizado
pelos proprios atores juridicos estatais - os magistrados -, esta primeira variante do
modelo de transformagiio da ordem juridica estatal radicaliza a impossibilidade de
transposi¢io da teoria da regulagiio para a compreensio do alternativo produzido no
Brasil

Ainda que de tradicio mais recente - sendo, em verdade, menos difundido, tanto
no Brasil, como na América Latina em geral -, este movimento, inspirado na
Magistratura Democritica Italiana (40), tem tido considerével expansdo, principalmente
entre os juizes do Rio Grande do Sul que, no exercicio da fungdo judicial, tém se
esforgado no sentido de buscar uma interpretacio das regras vigentes mais de acordo
com as demandas dos setores populares.

Ao denunciar o mito da neutralidade do Poder Judicidrio construido a partir da
figura de um juiz imparcial, a corrente do uso alternativo do direito realiza um duplo
movimento pois, se por um lado demonstra que o aparetho judicial historicamente foi
utilizado para atender aos anseios dos segmentos (das classes) dominantes, por outro
lado, assume uma opgdo politica ao colocar o Poder Judicidrio a servigo dos setores
populares e de suas lutas (41). E, no assumido papel de juizes orgdnicos - em oposigio
ao juiz tradicional representados pelos "guardides da cultura dogmatica, 16gico-formal e
idealista” (42), a estes magistrados cabe nio apenas a tarefa de "buscar o justo no caso
concreto”, como também de "lutar para que sejam preservadas todas as conquistas
alcangadas pelos menos favorecidos”, "dar vazio as lutas populares, ou seja, construir
arcabougos pritico-tedricos que possibilitem vitérias ou avangos da luta popular” e
"ampliar os conceitos ji estabelecidos numa ética Libertadora ou restringir os
conservadores, principalmente aqueles que se chocam, v.g., proprietario x posse; locador
x locatério ; credor x devedor; empregador x empregado”. Em suma, este novo juiz
pode - e deve -, por exemplo, considerar "legitima a invasdo perpetuada pelos sem-
terras, trabalhadores rursis que mela queiram exercer suas atividades, em dreas
improdutiva's, quer piblicas ou privadas” (43)

Independentemente do papel desempenhado pelo forte movimento dos sem-terra
do Rio Grande do Sul para a sensibilizagio dos juizes gatichos e das acirradas criticas
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e esta magistratura comprometids com o8 segmentos populares vem recebendo (44),
gegavehnmteﬂﬂ&udcumtuﬂaﬁvadeumnﬁmmﬂnday@mjmiflimeﬁatﬂqne
se gera dentro do préprio ordensmento juridico e que niio objetiva a criagio de.outros
polos de regulagiio no exterior no Estado, mas sim a substituicio das forgas politicas no
interior da miquina estatal Em suma, trats-se de um movimento que se resume i etapa
da regulamentagiio, ainda que scja uma regulamentacio sujeita & regras findadas em
outro pacto social.

2.1.1 - As prdticas alternativas do direito

A segunda variante do modelo de transformagio da ordem juridica estatal -
representada pelas organizagdes de prestagio de servigos juridicos para os segmentos
subalternizados, como, no Brasil, o Instituto Apoio Juridico Popular (AJUP) e o
Gabinete de Assessoria s OrganizagGes Populares (GAJOP), ou, na América Latina, o
Instituto de Servigos Legais Altemativos (ILSA) - complementa a verteate do uso
alternativo do direito, spesar de procurarem scus representantes diferenciaremr-se do
movimento dos magistrados por considerarem que 0s sujeitos ¢ os protagonistas desse
processo de transformagio devem ser as organizagdes populares, e niio 0s juizes.

Sem pretender penetrar nesta discussio em principio inécua - uma vez que o
avango do movimento popular depende niio apenas de organizagdes sociais fortes e
advogados militantes, como também de juizes progressistas -, importa aqui perceber que
a corrente das prdticas alternativas do direito também niio objetiva a construcéio de uma
justica societal, mas sim a construgio de uma ordem juridica estatal. ~Mesmo
cmsidermd&sequenaﬁvidadesdoswvioosdeuﬁst&dajmidica,umav.uque
procuram, através da educacgio legal e politicas a conscientizagio das organizagdes
populares, esta verteate do primeiro modelo visa & substituicio do direito oficial, e niio a
criagdo de "instincias produtoras de um direito auténomo em relagdio i lei estatal” (a nio
ser enquanto etapa intermedidria, estratégia, de conquista do poder). Ao se resgatar o
direito commitério, o direito insurgente, o direito dos oprimidos, o direito achado nas
ruas (conforme as miltiplas denominages que recebe a ordem juridica construida @
margem do ordenamento juridico estatal), pretende-se, em verdade, a construgiio de uma
nova ordem juridica estatal, mais justa porque tendo por referéncia os direitos lumanos e
as demandas dos segmentos marginalizados. Jogando com as palavras, a idéia seria
trazer este direito achado na rua para dentro do palicio (de justia).

Esta variante do modelo de transformagiio do direito oficial mantém, portanto, a
diregiio centripeta do movimento alternativo no Brasik com base na estratégia de
fortalecimento das organizagies populares, procura-se caminhar nio no semtido de
criagiio de respostas societais e lugares de regulagio auténomos, mas sith em diregiio a0
Estado, ainda que seja um otro Estado, findado sobre um otro derecho.

2.2 O modelo do alternstivo paralelo ao direito oficial

Fundamentado na constatagiio da existéncia de uma pluralidade de ordens juridicas
paralelas ou concorrentes ao direito oficial, este segundo modelo, ao reconhecer outros
polos de produgiio de direito - ou seja, outros pélos de regulaciio social -, representa a
melhor aproximagio que se pode realizar do altemativo brasileiro com a teoria da
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regulagio. Afinal, desde a década de setenta, com a investigagio entio desenvolvida, no
Rio de Janeiro, por Boaventura de Sousa Santos, em uma &rea periférica
intemacionalmente conhecida como Pasirgada, niio é mais possivel negar-se a existéncia
de um pluralismo juridico na sociedade brasileira (latino-americana) (45)

No entanto, se o fendmeno demonstra, aparentemente, que um processo de
constituicio de agentes de regulagiio no exterior da esfera estatal, em verdade nio se
trata de movimento originado a partir da necessidade de se estabelecerem outros pélos
de regulagiio concorrentes i regulagio estatal (como nos Estados Unidos), nem mesmo
de se substituir um Estado tador por um Estado regulador (como na Franga).
Ao contrério, o direito s6 é produzido de forma alternativa, paralela, em razio do
profundo vazio de poder derivado da suséncia de um Estado regulamentador que,
independentemente de sua tendéncia megalomaniaca, munca se preocupou em fazer
Ppresente nas éreas socizlmente marginalizadas, a nfo ser através da policia, ou seja, de
seu brago repressor. Neste sentido, o altemative detectado por Boaventura de Sousa
Santos em relagio ds favelss cariocas apenas revela um esforgo desesperado de criagio
de alguma forma de juridicidade pars gerix as relagies socisis de uma localidade
abandoneds & deriva (46).

As dificuldades de utilizagfio da teoria da regula¢dio, no entanto, nfio se resumem a
origem de um alternativo nascido nfio da necessidade da reduglo da intervencdio estatal,
mas sim da necessidade de ocupagio do vazio deixado pelo poder piblico, mas sio
acrescidas da revelagio - realizadas pelas investigagdes socio-juridicas mais recentes - da
negatividade dessa juridicidade altemativa que, nas favelas do Rio de Jameiro, tem
assistido & substituigio da associagio de moradores pelo crime organizado, enquanto
locus de resolugio de conflitos.

Privilegiando a violéncia e a justiga privada, esta juridicidade alternada traduz-se,
cada vez mais, na aplicagio de um cédigo penal muito arbitririo do que o cédigo penal
estatal. Quer se trate da aplicagio de um tiro na mdo (ou, na recusa, de um #iro na
rotula) como pena para os pequenos furtos (47), ou da aplicagio de castigos fisicos,
obrigando os sancionados a rondar em vérios turno e a trabalhar em obras cormmitarias
durante o dia "para que vejam o que sofremos rondando e nfio voltem a rondar”, esta
juridicidade das bocas-de-fumo cariocas e das Rondas Campesinas peruanas traduz tanto
préticas inconstitucionais, como ilicitos penais, conforme sfio obrigados a reconhecer até
mesmo aqueles que pretendem ver nos castigos fisicos priticas democraticas (49).

Se estas juridicidades alternativas representam as respostas societais geradas na
sociedade latino-americana, 0 minimo que se pode fazer é lamentar a perversidade deste
caminho que nos distancia das garantias individuais e dos direitos humanos tio
arduamente mcluidos em nossas constituigdes. Em outros termos, se a concorréncia
com a regulagio estatal deve ser realizada com mmtilages - quando nio mortes - e
castigos fisicos, talvez fosse melhor permanecer na fase de regulamentagio de um
Estado que, de certa maneira, tem se esfor¢ado por voltar ao caminho democratico (49).

2.3 - O modelo de complementagfio da justi¢a tradicional
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Criado pelo préprio Estado brasileirq, que parece desconheeer que u:nlm
verdadeiramente modemno niio pode conduzr o processo de modemizagdo, o i
Especisis de Pequenas Causas aparentemente traduzem uma . mdémda co
desregulamentagdo a exemplo da que foi rea.hnda pelo Estado ﬁmeessnonw %
setenta, com a implantagiio da figura do concilmdor e dasBo;eso gommla . .Alnv_ o

 justica mais informalizada e de uma maior flexibilizagio do Poder Judiciirio,
::ja‘:‘::préptio Estado, os Juizados de Pequenas Causas poderiam m:::r, ﬁnaln::ne, el:
possibilidade de utilizagéo da teoria da regulagio para a apreensio do sentido de p
menos uma das manifestagSes do altemativo no Brasil.

inspirado nos Small Claims Courts none-mmimososlmdos.dc?equmas
Cmsse,repmfzmtavmmtmuﬁvadedmmuaﬂz.aﬁodomdomwo.a
wmmmmmmmﬂcho,owdmnngnmm
hﬁrrmaﬁudasﬁpodewapremdidoapuﬁrd?dlmeamdvmhdom . a:
anos oitenta. Aomcmotmmoemquesempnnhamdi_dededm. : i
uﬁvidadesestatais-jéquedesbmocmﬁmqioe.nmm-mﬁmm
danoaaﬁuqio-,mhmuiomdescongesﬁmahmedndmup?tlemqm
para aplacar uma violéncia em ebuligio (50). Pmatend;u'a.todosestesobjalvoa,ﬁmmm
miadososlnindosEq)eciaisdePequmas.Cms,agmqu,pmmﬁgun.r
altemativa & Justica tradicional, privilegia a conciliagio, em um

limitag3io da atua odestasnovasag&:cias-mvaqueneo!npaa’n‘mpm
apred‘:ﬁodecau::sdvg:pmhmﬁﬂsﬁmhadasmmdeVMMmmqsw
mmanmCmsﬁnﬁﬁoﬁimﬁadgdeﬁmaabmgummpm.de
menos importancia (51) - revela, no eatanto, um descompasso entre aodameﬁtivo
produzida pelo estado para a criagiio dos Juizados de Pequenas Causas e o p e vo
dessa Justiga informal. Aﬁnal,nioseriaasohﬁodeg:onﬂitosuﬂnmmdm.
classe média baixa e pequenos (ou grandes) comerciantes em razio de.telcwmtes.
defeituosos que poderia funcionar como vélvula de e_scapepmm.mvxih;ulpotmmal
existente na sociedade brasileira. Tambémniosgmaqo@naﬁodem::
tomo de um temo manchado por uma lavanderia que iria resolver o problema
congestionamento do Poder Judicirio.

Destaforma,aopﬂvﬂegiaromtammtot!equestﬁesa@miohmpeds,os
hizadosdePequenasCausaspodem,nonn}mmo,su‘m&dmdoscomouma
experiéncia de desregulamentacio, como as Boifes Poata{m 5000. No entanto, esta
desregulamentaciio nio foi seguida, ao contririo doocomdo.nnFmp,potnmhnz
resposta societal que indicasse estarmos percorra_xdo o cammho da regulwio e
contririo, todas as experiéncias recentes de informalizagio da Justiga, mmitas das quais j
abrindo espago para o Codigo do Consumidor aprovado.neste ano - como a Defmsog:
do Consumidor, a Promotoria nos Bairros, a Procuradoria do Consumidor, a Cm d
Conciliagio Municipal, todas agéncias alternativas que p9dun ser mapeadas no cenirio
juridico do Rio de Janeiro - foram implantadas por iniciativa absollna (‘l:' E;slt:do Se,wnz

francés, o Estado romsecamnﬂarnasr&q)ostassocnm”_ presen
xﬁcita; ?&ﬁnica alteragl;o substantiva decorre de ter o Podef Iudxcuino comgaftilha(jo
com os outros poderes - Legislativo e Executivo - a competéncia para a administragio
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dos conflitos. Mas, sob qualquer

de suas formas, ¢ o Estado apenas que se movimenta
neste modelo.

3 - Conclusio

Apesar de todo esforgo de se utilizar 2 teoria da regulacio para a apreensdo do
sentido de cada uma das formas que se escondem na "umbrella” do alternativo no Brasil,
parece que, mais uma vez, as teorias importadas do além-mar correm o risco de

naufragarem no meio do oceano.

A nio ser sob uma forma perversa (como a que vem caracterizando o modelo do
alternativo paralelo ao direito oficial), todos os demais movimentos altemativos
produzidos no Brasil ou sdo conduzidos pelo préprio Estado ou objetivam penetrar na
ordem juridica estatal, invertendo o caminho que vem sendo percorrido nos paises
centrais e, mais especificamente, na Franga. Ao se tomar centripeto um movimento que
ld-bas ¢ centrifugo, desmorona-se a teoria da regulagio que pressupde a saida -

camuflada ou real - do Estado e transposigio de suas fimgdes, inclusive as tarefus liberais
mais classicas, para a sociedade civil.

Se, tanto a Franga como o Brasil tém um longo caminho a percorrer em dire¢do
ao modelo poliirquico da sociedade norte-americana, que combina um baixo grau de
intervengfio do poder piblico com um alto grau de organizagiio socictal, a distincia entre

as sociedades francesa e brasileira ainda & enorme. Trata-se, em verdade, da distincia

expressiva da populagido vivendo abaixo dos indices mundiais de pobreza. Em suma, da
distincia que diferencia uma bebida fermentada de uma bebida destilada.
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COFECUB, no estudo das possfveis conclusdes que poderiam resultar de uma pesquisa
relativamente 2 existéncia, prevista na ConstituicZio do Estado do Rio de Janeiro, de
autoridades administrativas independentes 1o seio da Administragio Estadual.

1. O Projeto de Anslise

O Projeto de Anilise, redigido de forma sintética, teve a seguinte
apresentag3o:

A Constituigio do Estado do Rio de
Janeiro, promulgada em 5 de outubro de
1989, dedicon, no Capftulo da
Administracio Piblica, um Segdo ao
Controle Administrativo (e, pois, dos atos
administrativos) que deverd ser exercido
pelo Poder Legislativo, o Ministério
Piblico, a Sociedade e a propria
Administragio. O pardgrafo dnico do artigo
79 estabeleceu a criagio de uma instdncia
colegiada e administrativa para dirimir
controvérsias, resolver as  situagdes
contenciosas Estado/Administragdo Piblica

(°) meessorl.nvn Docente do Depmamentode Clencms Juridicu da PUC Rso

mmm Révml’-'mngmse dAdnumstrauon Pubhque II.AP nﬁmem7 hul Sept. 1978 p
59:89.
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X Funcionirios do Estado/Administragdo
Piblica. Serd a instincia administrativa
constitucionalmente prevista uma instdncia
reguladora, que possa ser considerada
integrante da categoria das autoridades
administrativas independentes?

O pardgrafo dnico do artigo 316 da
Constituigio Estadual prevé que a metade
do Conselho de Educagdo & eleita pela
Assembléia Legislativa e o parégrafo tnico
do artigo 320 que o Conselho de Cultura
terd suva  composicio  submetida,
analogamente, 2 aprovagio do Poder
Legislativo, Terdio esses Conselhos a feigio
de Instdncias Reguladoras?

Sio caracteristicas dessas
Instituicées Constitucionais que nos
propomos a analisar, sob condigio de
aprovagio do projeto”.

O Professor JEAN-LOUIS AUTIN, no desempenho de supervisor do
programa, de que se desincumbiu magnificamente, ofereceu ao projeto de pesquisa assim
apresentado duas contribuigdes muito interessantes:

a) "Il sagirait desquisser un modéle brésilien d'autorité
administrative indépendante, en precisant les caractéristiques sur les plans
organique et fonctionnel";

b) "Nl faudrait donner 3 1a recherche une dimension supplémentaire:
Comme il est peu fréquent, en tout cas en France, de voir traiter des
institutions administratives et de leur fonctionnement dans le cadre de la
Constitution, il serait trés intéressant d'essayer de préciser 2 travers 'étude
des dispositions qui y sont consacrés les contours de ce quon entend par
fonction administrative par rapport 2 la fonction gouvernementale. Ce qui
rejoint d'ailleurs notre interrogation sur la régulation, puisque 'on retient
Thypoth2se que 'administration remplit une fonction d'intermdiaire entre
I'Etat et 1a Societé civile".

Tais contribui¢bes foram adotadas no desenvolvimento do projeto.

2. As Instiincias Reguladoras e sua Categoria Jurfdica: esses érgfios, institufdos mo
quadro da Constituicio Estadual, no seio da administragiio, exercem uma funcio de
autoridade e sio dotados de uma organizaciio especffica que lhes assegura independéncia no
respectivo desempenho ?

As Instdncias Reguladoras sob estudo parecem distintas, a uma s6 vez,
das autoridades desconcentradas e descentralizadas, ndo estando subordinadas nem ao
poder de um superior hierdrquico nem ao controle de uma autoridade de supervisdo ou
tutela. Elas se subtracm a qualquer poder de instrugdo e dispdem, no exercicio, de
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competéncia tragada 3 sua agdio administrativa, sdo dotadas de verdadeiro poder de
decis3o e de uma independéncia, ainda que relativa, garantida pelas regras precisas de
composigdo, estabelecidas, como se verd para o Conselho de Educagdo, no quadro da
Constituicdo Estadual. Seu estatuto seria, entdo, de autoridade administrativa
independente. -

Tais Instangias Reguladoras exercem, também, um magistério moral.

3. O Cariter Péblico das Instinces Reguladoras e sua Vinculagio so Poder
Executivo ~

As Instdncias Reguladoras de que se fala t8m um caréter piblico: elas
tem sua criagdo prevista no quadro institucional da Constitui¢3o; sua criagdo depende de
ki, sdo mantidas & conta de dotagSes do orgamento da Administragio Péblica, suas
atribuigSes sdo desempenhadas por agentes piblicos e seu regime jurfdico € de direito
piiblico administrativo. Ao critério adotado pelo Professor OLIVER DUGRIP: | ¢ggaq
Instdncias Reguladoras s3o "parties inhérentes de I'Etat, dont elles ne s'en.distinguent
pas: dépourvues de la personnalité morale, elles répresentent juridiquement
l'administration de I'Etat au nom et sous la responsabilité de laquelle elles agissent.
Autorités de l'administration de I'Etat, elles ne disposent d'aucun patrimoine propre;
elles bénéficient d'une dotation anuelle, inscrite au budget de I'Etat”,

No Brasil e no Estado do Rio de Janeiro, entretanto, essas Instincias
Reguladoras ndo sdo omitidas pela Constituicio, embora ndo scjam "orgdos
institucionais”. Elas ndo sdo vinculadas ao Legislativo e n3o tém por atribui¢#o dirimir
controvérsias e dizer o direito sendo no seio da Administragdo, n3o sio verdadeiramente
jurisdicdes, apesar de suas decisdes serem quase jurisdicionais:

A) O artigo 79 da Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro:

" An. 79 - O controle dos atos
administrativos do Estado e dos Munic{pios
serd exercido pelo Poder Legislativo, pelo
Ministério Piiblico, pela sociedade, pela
prépria administragic e, no que couber,
pelo Tribunal de Contas.

Parfgrafo finico - Haverd

dirimir Q n@érsig_g gn Q dg e seus

id iblicos civis".

B) O artigo 316 da Constitui¢Zo do Estado do Rio de Janeiro:

s _autorité, inistratives i endentes, In Récueil de Notices: Droit Administratif et

adrminictatine Aladtas 1N Nale T oo aet. ™ sAnn
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" An. 316 - O Conseho Estadual
de Educagdo, incumbido de normatizar,
orientar ¢ acompanhar o ensinonas redes
piblica ¢ privada, com atribuigies ¢
composic3o a serem definidas em lei, terd os
seus membros indicados pelo Govemnador
do Estado entre pessoas de comprovado
saber, com representantes das entidades
mantenedoras de ensino, dos trabalhadores

A Instdncia Reguladora das situagBes contenciosas
Administracio/Funcionirios Civis do Estado é denominada "CONSELHO DE
RECURSOS ADMINISTRATIVOS DOS SERVIDORES DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO - CRASE/RT"e preexistia & nova Constituigio Estadual. Tinha sido prevista,
nos idos de 1961, na Constituigdo do antigo Estado da Guanabara. Regulada por uma lei
de criagdo do final do mesmo ano de 1961, sobreviveu, sofrendo modificagdes de sua
composigdo colegiada, até a Gltima, que a modificou para tomé4-la paritdria entre
representantes da Administracio ¢ dos Funcionfrios (Lei nmimero 598, de 09 de
novembro de 1982), quando me encontrava na titularidade da Secretaria de Estado de
Administracio e a ConstituigZo Federal previa a possibilidade, jamais concretizada, de
criagio de um verdadeiro contencioso administrativo da primeira instincia para as
“questdes de pessoal”.

Repositério de legislagdo editado pela Imprensa Oficial do Estado do Rio
de Janeiro ("CONSELHO DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS - Administragdo de
Pessoal. Estado do Rio de Janciro, Secretaria de Estado de Administragdo, 1983")
contém todo o regramento legal ¢ regulamentar dessa instincia administrativa, cuja
composi¢io e funcionamento subsistem inalterados, vigente, por "recepgdo” pela
Constitui¢do Estadual de 1989, aLei de 1982,

Os Conselhos de Educagio ¢ de Cultura também preexistiam 2
promulgacio da nova Constituigio do Estado, que Ihes ratificou a existéncia, alterando-
Ihes, entretanto, a composi¢Zo para adequé-la A participagfio da Sociedade civil, inerente
ao Estado Democritico de Direito, de instituicio solenemente proclamada no
frontispfcio da Constitui¢do da Repiiblica de 1988. :

Essas Instincias Reguladoras sdo, pois, 6rgios colegiados de cardter
piiblico, vinculados ao Poder Executivo, integrantes de sua administragdo direta, em cujo
seio se distinguem como uma categoria juridica especffica.

Se bem que vinculadas, seja ao Secretério de Estado de Administragio
seja aos Secretdrios de Estado da Educagip ou da Cultura, que as presidem, as
Instdncias Reguladoras CONSELHO DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS DOS
SERVIDORES DO ESTADO - CRASERJ , CONSELHO ESTADUAL DE
EDUCAGAO E CONSELHO ESTADUAL DE CULTURA nio se inserem na

A c——
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hierarquia das Secretarias de Estado e ndo estdo subordinadas, na sua atuagdo quase
jurisdicional, nem ao poder hierdrquico nem 2 supervisdo ou “"tutela".

4. O Exerciclo de uma fungio de sutoridade de que siio investidas as Instincias
Reguladoras de que se trata

Essas Instdncias Reguladoras tem uma aultzridad; juridica: ‘;zo

viu, de uma missdo de regulagdo (regular ou dirimir situagdes

zzmﬁﬁnc::?os:a Au:'iministrapdo ou normatizar o desenvolvimento de setores da

vida social, o ensino ou a cultura), para cujo exercicio dispdem de poderes de natureza

jurfdica. Exercem, além disso, um magistério moral nos setores em que 830

competentes para atuar. A missdo de regulagdo a que se alude comporta
desdobramentos nitidamente diferencifveis:

4.1 A missio de regulagiio, strictu sensu.

4.2 O poder regulamentar derivado ou de segundo grau.
43 O poder de decisSo causuifstica individual

4.4 O poder de controle.

4.8 O magistério moral.

Essas Instincias  Reguladoras, autoridad.es admz:msnunvas
independentes, dispdem de poderes de proposigq"o que as associam 2 modxﬁcaﬁo 3:
legislago ou da regulamentacdo em vigor; de edigdo, por vezes, de normas gerais
observincia obrigatéria, com cardter nom.la.tivo, com'mtmndo verdadeiros
regulamentos; e de decisdo causulstica ou individual, mednante pmv9ca<;io dos
administrados, sejam funciondrios civis sejam estabelecimentos de easino, pais de alunos
ou estes mesmos; de controle, permitindo-Thes velar pelo cumpnm‘ento da lei e da
regulamentagdio pertinentes ao setor no qual exercem sua competéncia e pelo respeito
das decisBes individuais que hajam tomado.

Por exemplo:

i i do CONSELHO
1) O parigrafo 4o. do artigo 7o. do Regimento Interno
DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS DOS SERVIDORES DO ESTADO -
CRASE/R] estabelece:

" Art, 70. - Ao CRASE/RJ compete:

I - pronunciar-se sobre as
consultas que Ihe forem formuladas pelo
Secretério de Estado de Administra¢do, pelo
Superintendente de  Administracdo de
Pessoal, ou pelo Presidente da Comisso de
Classificagio de Cargos, sobre matéria que
possa ser objeto de recurso;

40. - Os pronunciamentos de que
trata o inciso II deste artigo, depois de
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aprovados pelo Secretdrio de Estado de
ponmativos, cuja aplicagio se estenderd a
casos semelhantes”.

2) A Lei Federal no. 8.039, de 30 de maio de 1990, foi editada
consubstanciando uma disposigio (art. 20.), segundo a qual “"os walores das
mensalidades escolares relativas a abril de 1990 seriam as mesmas do més anterior,
sendo gbrigaibria sua homologacdo pelo Conselho Federal e pelos Conselhos de
Educagdo dos Estados, nos limites de sua competéncia.

Essas autoridades administrativas independentes, as Instdncias
Reguladoras na Constituicio do Estado do Rio de Janeiro, exercem, também, um
magistério moral, eis que tem os meios de se fazerem ouvidas pelas autoridades do
Estado, pelos interessados e pela opinido piiblica nos setores de atividade em que tém
competéncia.

Muito raramente, por exemplo, os funcionfrios da Administracio que
hajam colhido uma decis3o desfavordvel, proferida grau de recurso hierdrquico
jurisdicionalizado perante o Conselho de Recursos Administrativos dos Servidores do
Estado - CRASE/RJ se enderecaram ao Poder Judicidrio em busca de uma decisdo
reformadora dos julgamentos dessa Instdncia Reguladora de suas controvérsias ou
situapBes contenciosas no seio da Administrag3o.

§. Seu Estatuto de Independéncia Relativa Diante do Poder Polftico

As Instdncias Reguladoras de que se trata beneficiam-se de garantias de
independéncia orgénica e funcional adequadas 2 sua prote¢3o contra pressdes extemas.

O simples fato de, no Estado do Rio de Janeiro, verem-se tratadas essas
instituigbes administrativas no quadro da Constitui¢do tem o alcance de uma garantia de
sua existéncia e atuagdo ao abrigo de pressdes do Governo, que n3o pode recusar a
designacfio, por exemplo, de membros indicados para sua composicdo, seja pela
Federag#o das Associagdes dos Servidores do Estado do Rio de Janeiro, no caso do
CRASE/RJ, seja pela Assembléia Legislativa, no caso do Conselho de Educagdo.

A independéncia orgdnica: resulta das regras de designagoes dos
membros das Instdncias Reguladoras estudadas, porque, autoridades administrativas
independentes, t8m uma composi¢do colegiada precisamente definida, seja pela prépria
Constituigdo, no caso do Conselho de Educagdo, scja pelos textos constitutivos, de
origem legislativa, no caso do CRASE/RJ.

O CRASE/RJ, por exemplo, ten uma composigdo de representantes do
Estado e dos Funciondrios, igualitiria nas "Cdmaras”. Sdo 16 membros efetivos ¢ 8
suplentes. Sdo nomeados para um mandato fixo e relativamente longo: cinco anos, e
seu mandato € renovdvel, mas, em princlpio, irrevogdvel.

O A
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A independéncia funcional: é assegurada pela autonomia de gestio
material ¢ financeira reconhecida a essas Instdncias Reguladoras. Elas tem pessoal
préprio, regularmente alocado 2 sua lotagdo, sujeito A autoridade (poder hierdrquico) de
seu presidente, colocado 2 sua disposig3o ou recrutado diretamente. Tém poder de auto-
organizagio dos seus servigos € de elaboragio dos respectivos Regimentos Internos,
ainda que dependentes de aprovagdo, homologagio ou edigdo de autoridade hierdrquica
que, entretanto, também as integra, presidindo-as, e as condigdes sob as quais se

.desincumbem de sua missio, sem que esta apreciagio possa ser posta em causa, seus

membros n3o se encontrando adstritos a instrugdes de qualquer autoridade, nas mesmas
condigdes.

Certamente os liames com o Poder Executivo n3o sio rompidos, nem
sobre o plano orgnico nem sobre o plano funcional e sua independéncia do poder
politico ndo € sendo relativa, porque 0 Governo retém a responsabilidade da defini¢io e
da aplicago da politica a ser conduzida nos domfnios pertinentes, politica de pessoal,
politica educacional, politica cultural.

De tudo 0 que sc¢ expbs emerge evidente que as Instancias Reguladoras na
Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro, promulgada em 05 de outubro de
1989, cumprem uma missdo de via intermedidria entre o Estado - e, no seio deste,
a Administragdo - os cidaddos e administrados. Nesse sentido, como o observou
OLIVER DUGRIP (Op. cit.), essas autoridades administrativas independentes
"constituent un rempart pour les citoyens", os administrados, os funciondrios,
"contre certains risques d'abus de pouvoir, de l'administration ou de groupes

d'intéréts privés. Elles leur offrent une garantie de neutralité et d'objetivité".



s

A
vy

oS CONSELHOS POPULARES DURANTE A
ADMINISTRACAO MUNICIPAL DO PARTIDO DOS
TRABALHADORES (PT) EM SAO PAULO

Joaquim Leonel de Resende Alvim (*)

1. Questdes Iniciais

Farei, inicialmente, algumas consideragSes comparativas sobre o fendmeno da
regulag3o e sua teorizagio no 4mbito das recentes publicagdes do CERTE, relacionando-
as 2 realidade brasileira e, posteriormente, a0 meu préprio tema de pesquisa.

O fenfmeno da regulacdo nos pafses centrais e, particularmente, na Franca —-
que tem sido 0 nosso referencial bisico através das publicacdes e do estudo conjunto
com o CERTE --- aparece ligado ao quadro da crise do Estado Providéncia e A tentativa
de uma redugdo da demanda social em face do Estado, de modo diverso de um simples
retorno ao "mercado”. A temftica da regulagdo vincula-se, portanto, a novas formas de
gerenciamento social que viabilizemn a limitag3o: (1) do crescimento das demandas em
face do Estado e (2) da ingeréncia deste Estado na resolugdo dos conflitos sociais.

Devido a diversidades em nossa formagio enquanto sociedade, o fendmeno da
regulagdo assume aqui aspectos diferentes.

Nio houve, no Brasil, uma efetivacio da ordem liberal e, historicamente,
vizualizamos um descompasso existente entre o Estado e o efetivo reflexo por parte
deste dos conflitos sociais. Muito mais do que refletir os conflitos de nossa sociedade,
aparecendo como algo construfdo por essa sociedade a partir de suas diversidades, o
Estado Latino-Americano atuou como formador desta sociedade. Ocupou desde cedo o
espago que nos pafses centrais foi ocupado pela organizagdo da sociedade civil.

(") Mestre em Ciéncias Juridicas na PUC-Rio. Doutorando em Direito na Universidade de
Montpellier. Membro do grupo de pesquisa do acordo CAPES - COFECUB 098/89.
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£ sobre este contexto de nossa formag3o enquanto sociedade que relaciono
questdes da crise do Estado Brasileiro e novas formas de gerenciamento social.

2. Conselhos Populares e Regulacio

O presente trabatho desenvolve uma pesquisa de campo sobre a experiéncia dos
Conselhos Polulares durante a administracio Municipal do PT em Sio Paulo, vinculando
este material empfrico a questdes referentes 3 temitica da regulag@o.

A temitica dos Conselhos Populares faz parte da conflitualidade do projeto de
participagio popular levado a nfveis concretos, onde passa a envolver tensdes entre a
orientagio partiddria ¢ as agOes da Administragio na busca de um novo papel para o
Estado, diferente daquele interventor € direcionador dos conflitos sociais.

No infcio da Administragdo (1989), foi a populagdo convocada para a discusso
regionalizada de suas problemdticas. Tais encontros entre a populag3o e a Administragio
ficaram conhecidos como plendrios populares. Estas plendrias eram vistas por setores do
FroomoembﬁéesdosConsemosPopulams.tiodebaﬁdosdummetodaaampanha
eleitoral, mas sem nenhuma linha politica definida pela Administragio até aquele
momento. -

Observa-se, porém, nas primeiras acdes da Administracio, que a mesma
estimulava e apoiava a organizagio da populagdo de forma autdnoma, com vistas 2
formagdo de Conselhos Populares independente do Estado. Estas agbes iniciais € 0
préprio discurso do governo aproximavam-se da ret6rica partidiria da campanha
eleitoral no tocante 3 formagio dos Conselhos Populares.

A concepgio dos Censelhos Populares como objetivo estratégico na construgio
de um poder popular que, através do seu desenvolvimento, conseguiria s¢ impor ao
poder institucional, estd presente na militdncia do PT com caracteristicas basistas. Tal
concepgio fazia parte das diretrizes que 0 Partido colocava para o governo, cobrando a
pecessidade do vinculo da Administracio aos objetivos estratégicos do Partido no
incentivo da participagdo e organizagdo popular.
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A vinculagdo entre as plenfrias populares ¢ a formagio dos Conselhos Populares,
bem como a pecessidade do estfmulo da Administrac3o 38 iniciativas de organizagdo
popular, est3o presentes na organizac3o do Partido constante do infcio da administrac3o,
conforme observa-se na Resoluglio sobre Conselhos Populares emitida pela Executiva
do Diretério Municipal do PT/SP em 10 de fevereiro de 1989.

. "item 8 - As Plenirias Populares que
realizamos em dezembro podem ser uma referéncia importante para pensarmos este
problema.

Podemos convocé-las por iniciativa do
Partido, com o objetivo de discutir uma pauta
commm de temas de interesse decisivo para a
populagio trabalhadora... Estas reunifes
podem inclusive ter seu peso politico
fortalecido pela presenca de pessoas
expressivas da Administracdo, ¢ nelas serem
formadas coordenagdes amplas e
fepresentativas..., visando encaminhar as lutas
¢ aprofundar a prépria doscussio dos
Conselhos.

Af pode ser desenvolvida a prética de
prestagdo de contas periédica de mandato
permitindo que as Plenérias Populares venham
a se afimar como legftimos foruns de
organizagio popular, auténticos Conselhos
Populares."1

' A caracteristica da contraposigdo entre os conselhos Populares € o Sistema
Institucional também se faz presente, conforme consta das resolugdes do 4° Encontro
Municipal do PT/SP, realizado entre 5 e 7 de maio de 1989:

1 Bxecutiva do diretério Municipal do PT/SP "Resol "
fevereiro de 1989. ipal solugBo sobre Conselhos Populares”, de 10 de
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“item 189 - Ele (Consclho Popular)
deverd se impor aos poderes institucionais pelo
seu vigor, pela sua amplitude” 2

Dcﬁdohfomacomoapuﬁdpagiopopnlufddesemdvidawwﬁmwbs
moﬁnmospopnhmsemmnaisabenmdimamemewmasSecmmﬁas.oPamdopma
napﬁdwadifuemmmfomadcpaxﬁdpa;aoeosConsclhmP?pnhm.
conforme consta do item 2 da resoluglio sobre Conselhos Populares, antenormente
citada:

“item 2 - A elaborag3o j4 acumulada pelo
Partido, integrada ao Programa de Governo do
PT, parte da distinglio entre as formas de
organizagio autbnomas, independentes do
estado ¢ da miquina administrativa (que
constituem o que normalmente chamamos de
movimento ou sociedade civil), onde se coloca
a questio dos Consclhos Populares, ¢ a
organizagio de camais institucionais de
palﬁcipaﬁopopularnaAdminimﬁo(comoé
o caso dos Conselhos de Saidde, Transportes,
Comissdes de Funcionirios ou quaisquer
outros mecanismos de democratizagio de
estrutura do Estado no Municfpio)".3

A segunda forma de participacdo vincula-se a0 espago institucional, enquanto q.ue
apﬁnnimsevinaﬂahemégiademganimiodepoderpopula.:. Portanto.. atem"mq;
dos Conselhos Populares no infcio da Administracdo estd ligada, basicamente,
expectativa dos desdobramentos das plendrias populares, tais des?obrament: estdo
envoltos em diversas problemiticas que serdo analisadas poste.rxfn:.mcnu.:. .nessc
momento que a Administrago comega a distanciar-se das priticas iniciais de incentivos 2
participagio nas plendrias. Concordando com Pedro Jacobi:

ici i io de 1989,
2 Item 189 das resolugdes do 4° Encontro Municipal do PT/SP, dias 5, 6 ¢ 7 de maio

A participacs ar. .
B P e Pxisia Misicipal do PT/SP, Resolugio sobre Copselhos Populares, de 10 de

fevereitro de 1989.
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"...comopaséaidospﬁmeixmmesesda
gestdo, a administragio se recicla face 2
questio dos Conselhos Populares, explicitando
tratar-se de formas totalmente auténomas que
independem da dinimica organizacional do
Executivo e cuja viabilizagdo decorre pura e
exclusivamente da capacidade de aglutinacio
de forcas da populagio de cada baimo ou
regido.

Oquesevcﬁﬁcaéqueaargumema;io
confuisa em tormo do relacionamento
Administrac3o/Conselhos ~ Populares  deu
espago para a emergtncia de  posigdes
marcadas por forte viés conservador,
promovendo um clima de hostilidade de

deversas forgas socias ao  executivo
Municipal..."4

ComestamudangadeposicimamemodaAdminsmgioe a constante indefinicio
das estratégias de participaglo, fato este que deve ser considerado plenamente aceitivel
anfaeedacmnpkxidadedopmcesw,comemcobmgasde setores do Partido e do
Movimento Popular para com o governo, no sentido de serem efetuadas mudancas na
orientac30o da Administracio.

Ascdﬁcassobmopﬁmﬁmanodagestiobaseiam—se,pﬁndpalnwme.naposm
administrativa assumida pelo governo. Tal fato pode ser observado na Avaliagdo do
Primeiro Ano da Administragdo Petista em Sdo Paulo, constante das Resolugdes do 5°
Encontro Municipal do PT/SP, realizado em abril de 1990:

"A necessidade inicial de recuperagio da
capacidade operacional mfnima da Prefeitura
n3o foi subordinada a uma politica de governo
ofensiva, com o objetivo de manter as bases
socias que viabilizaram a vitéria eleitoral e

4 JACOBI, Pedro - ici

ito; it , teXto mimeo.
Faculdade de educagdo da USP, CEDEC, dezembro de 1990,
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mesmo de amplis-las. A clara identificagio da
Prefeitura como ponto de apoio para a luta
polftica geral do campo democrético-popular,
o incentivo € o respeito 3 organizagio dos
trabalhadores ¢ do povo € a abertura de canais
de participagdo, ..., identificariam o sentido
novo do governo do PT e reforgariam os lagos
de confianga popular na Administragio
Democritica ¢ Popular. A auséncia dessas
condigdes polfticas faz prevalecer o peso da
méiquina, amortece a dimensdo politica do
nosso Governo ¢ deixa ganbar mais relevo a
reacio e o cerco da direita.

E neste quadro que tem origem ©
adminstrativismo, que foi, na nossa opinido, 0
principal elemento da politica implementada
peste primeiro ano de gestdo. Pressup3e ser
possivel ganhar a adesio popular a0 nosso
projeto através do "bom exemplo”, realizando
uma administragio honesta, .., mas
governando nos moldes comvencionais, sem
introduzir significativas mudancas estruturais
no aparelho burguls que integrem a
panicipagﬁodasmassas".s

O govemo encontrava-se¢ desgastado mo processo de implementacio da
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municipal n3o tem passado de um esbogo do
que deveria ser a participagio popular, nio
tendo sido aproveitado o potencial de
participa¢Zo mais massivo.

Entretanto esta argumentacio peca por
uma -visio n3o apenas imediatista sobre as
possibilidades de se constituir mecanismos
massivés de participagiio, como desconsidera
as ambigilidades implicitas na implantac3o de
um processo participativo mais masssivo que
deve estar pautado por uma efetiva
possibilidade de mudanga qualitativa na
defini¢do das relagGes de poder.

As crfticas feitas sobre a timidez para
implantar mecanismos de participagio deve-se
buscar o contraponto das tensdes intemas e da
indefinicdo do processo decisério quanto aos
limites colocados ao Executivo para promover
avangos nesta questio” 6

Com esses conflitos comega o segundo ano de govetno. A questio dos Conselhos
Populares nfio € mais desenvolvida pela Administragio, perdendo tambhém
visibilidade dentro do préprio Partido e do movimento popular.” Nesse segundo
ano de gestdo, o processo de participagdo da populagdo a nfveis concretos, bem
como a discuss3o dessa participagdo passam a estar mais vinculados ao processo
de reforma administrativa/descentralizagdo, em detrimento de aspectos
relacionados 2 organizagdo autOnoma da populagdo, questdes estas que serdo
desenvolvidas em trabalho posterior.

participagio muito em funcdo das préprias expectativas que criou. As tensdes entre
Partido/Administragio acentuam-s¢ nos finais de 1989. A Administracdo encara a
problemética de se reciclar em face da frustragdo expressa por setores do partido € do
movimento popular com relagio a0s mecanismos de participagdo. Como aponta Pedro
Jacobi:

petista em 5ao0 1 auio,

" .Neste sentido, a militincia argumenta
que o processo de participagdo na esfera

§ JACOBI, Pedro - Gestfo Municipal e Conflito: o municipio de Sio Paulo, texto anteriormente
citado.

7 "Foi dificil o movimento encontrar o rumo. Eu nio posso falar do movimento em geral: eu
posso falar mais particularmente do movimento de moradia, agora, essa idéia de Conselho Popular esté
indo para o arquivo morto do PT. Hoje ninguém mais fala nele, cadé o Conselho Popular? O Partido
também ndo organizou esta discussdo, ficou uma coisa completamente perdida.” - Raquel Rolnik,
Entrevista 3 Revista Proposta, publicagao FASE, n° 45, agosto de 1990.



ANALISE DA REGULAGAO: O PLURALISMO JURIDICO E
A AUTONOMIA RELATIVA DA NORMA JURIDICA(*)

José Ribas Vieira (**)

1. Introduggio

O desenvolvimento do projeto de pesquisa nos quadros do Acordo
CAPES-COFECUB em torno da temética regulagdo levou-nos a refletir sobre algumas
formas linhas te6ricas para a compreensdo do significado e a aplicagio dessa categoria
no campo do Direito.

Além desse aspecto, foi também uma preocupacio constante nossa de
examinar também o conceito de regulagdo dentro de uma perspectiva comparada
considerando as no¢des de modemidade e de cidadania em nossa sociedade com outras
estruturas sociais (Franga).

Partimos, assim, da concepgdo de que, na verdade, h4 uma fntima relagdo
entre a idtia de modemidade3 ¢ 3 de cidadania materializada na Franga e no Brasil,
Procurou-se, obviamente, acentuar as diferencas possiveis entre as duas sociedades em
termos da dicotomia de Estado/cidado. Essa disting@o passa pelo aspecto incompleto
como se¢ deu a viabilizagio da cidadania entre nés, fruto de mais um processo
permenente de concessdo de direitos, de cima para baixo, por parte do Estado brasileiro.

E de ser acrescentado, ainda, um papel nitidamente distinto concretizado
pela categoria estado social tanto na Franga como no Brasil.

Estamos certos de que o entendimento necessério sobre o conceito de
regulagdo jurfdica se destaca ao pontuar esses tragos diferenciadores. Desse modo, no
caso francés, pela prépria forca hist6rica da participagdo do cidaddo, encontraremos,
logicamente, outras possibilidades de regulagio social. Tais possibilidades podem
ocorrer dentro de modelos distintos das relages cléssicas entre o estado e a sociedade.
No tocante ao Brasil, ao contririo, o seu proprio contexto histdrico de uma frigil
formagdo da nogdo de cidadania estimula-nos em visualizar mais dificuldades de outras

*) Trabalho apresentado para o Grupo II - Acordo CAPES-COFECUB - Projeto 98/89 - janeiro -
1992,

) Professor Associado do Departamento de Ciéncias Jurfdicas da PUCRio,
3 Vide José Ribas Vieira, Contrapondo 3 modemidade na Fra Brosjll: As categorias da
ctise do Estado Socjol - Regulagio Jurfdica e Direitos Coletivos (abril - 1990 - cépias limitadas) 57

péginas.
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modalidades de regulagdo juridica fora do nosso tradicional modelo interventor,
autoritério e corporativo do nosso Estado.

Vencida essa anilise histérica ¢ comparativa, procuramos, num passo
seguinte, com base num determinado estudo* nfo 56 buscar as rafzes tedricas e
epistemolégicas de conceito de regulagio como também de dar uma aplicagdo prdtica
(estudo sobre direito do consumidor).

Levamos em consideragio uma anflise a respeito de regulacdo
desenvolvida por Frangois Ost * no sentido de lastrear o seu fundamento em principios
sistémicos tendo como ponto de apoio a categoria de autopoesis presente nos estudos de
Luhmann ¢ Teubner. A concepgo de autopoesis, constri-se, nesse sentido, dentro de
uma reflexio epistemolégica de demonstrar as especificidades da nogdo articulada de
autonomia e fechamento da norma legal em relaggo ao processo social.

Entretanto, sob as adverténcias de Ost, aproximamos mais de aceitar uma
concepgio de autonomia relativa para o direito no presente contexto social. Esse
equilibrio funcional e regulador da norma jurfdica ao ser sensfvel aos momentos de
desordem e de mudangas sociais & que d4 a tbnica da sua autonomia relativa ¢ de um
fechamento incompleto® .

AKm desse compromisso epistemolégico na articulagio com os campos
jurfdicos € social, buscamos, ainda, demonstrar como 2 discussio de autonomia
potencializa, ainda, um certo sentido de participagdo democrética do individuo em face 2
produgdo da norma legal.

Esgotados esses pontos preliminares de um tratamento histérico e
conceitual da regulagio gostarfamos de avangar em outras diregdes. Numa direg3o seria
de msgamramgula;iomaiscomoummodeloanaﬂﬁcoedinﬁnﬁcopmomapeammno
da produgdo juridicaNoutro caminho seria para registrar que ¢é necessdrio aprofundar
essa autonomia relativa do surgimento da norma legal e ressaltar as suas possiveis
relagBes com outros campos sociais, notadamente, 0 econdmico. Nessa inter-relagiio, €
importante rediscutir a categoria do pluralismo jurfdico.

2. A Regulagiio como Modelo de Anflise

Nessas tltimas duas décadas, a Escola francesa ou de Paris de Regulagio
EconOmica tem contribufdo para uma nova abordagem do fenfmeno de produgdo e
acumulagio capitalista. Esse quadro de andlise proposto pela mencionada escola ou
corrente procura avangar além de uma certa redugdo da dinimica do modo de produgdo
capitalista a ma simples rede de leis compreendidas de forma imutével até a sva prépria
supressio (como é, alids, projetada por certas leituras marxistas).

4 Jos& Ribas Vieira, Teoria Sistemica e a Regulagiio Juridica: O Cdigo do Consumidor no
Brasil g:laborado em 29 de janeiro de 1991 - cépias limitadas) 18 péginas.

Frangois Ost, Entre ordre et désodre: le jeu du droit. Discussion du paradigme autopoiétique
appliqué au Droit” in Achives de Philosophie du Drojt (Tome 31) - Le Systéme Juridique (Editora Sirey
- 1986) 133:162,

6 Vide Heri Atlan, sta] et la fumée, Essai sur l'organization de viva
1979). Essa obra conceitua as nogdes de equilibrio funcional entre a ordem e a desordem.
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Assim, a Escola Econdmica regulacioni
conceitos chaves para a andlise da acumulagio e produgdo, :asal::-n 0% Propoe. novs

- Regime de Acumulaciio - materializa isti

: distinto padrdo de

reproduclio econOmica. | - b

v g a_qual, dentro de um certo perfodo, apresenta uma certa
.MododeReguhqﬁo-éumaintegrada

reproduz as principais relagSes capitalistas de propriedade. rede de insituighes que
- Modo de Desenvolvimento - essa é uma categoria bisica para a noglo

de regulac3o proposta pela Escola Francesa de Regulagdo Econ6mica. Robert Brenner e

Mark Glick resumem, .
Hticor m, desse modo, o papel desempenhado por esse instrumento

"Como o modo de desenvolvimento
reproduz por si mesmo, a partir dessas
vumps:dadu cfrculos desse modo d4
Surgimento a uma crescente crise estrutural,
© qual - precisamente porque o antigo
modo de regulagio desaparece - ¢
acompanhado necessariamente por agdes
ndo reguladas e conflituosas de classes,
empresas, grupos politicos e
governamentais"?,

Nesse nfvel, com base nas categori
. c ol gorias enumeradas, os defensores de
&"Wﬁw,mﬂh@m para 0 campo econdmico puderam, ao detalhar mmx
tucionais, precisar o seu funcionamento e a dinimica de suas préprias crises.

O nosso esforgo € de ver a necessidade de
) 0 compreender o direito dotad
de instrumentos analiticos do modo de regulagio e como procedem o seu proce&soad:

desenvolvimento para articular a sua contribuicdo para o regime de acumulagdo.

Boaventura de Sousa Santos, como um i
¢ y soci6logo d irei
exemplo de atftor emblemitico numa tentativa bem pontual para efaminoadel:::tt:c; dée um
modelo conceitual, a atual regulagdo juridica. ' =

Assim, esse estudioso portugués :
) . € propde uma cartografia para ma
diversos espagos interligados de produgdo juridica. Boaventura de Sousa lgantos pt:;at:l:s

) "Eu desejo agora descrever as des
m O que denominarei uma mng;;:iﬁa
simbélica do direito. Eu tentarei demonstrar
que o territ6rio nacional (e intemacional) &
formado de vérios espagos sociais

7 Robert Brenner e Mark Glick. "The Re

. ) lati Theo " in New Left
Review (nimero 188) July -August 1991 - p. 48. gulation Approach. ry and History” in New
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autbnomos  que,  entretanto  estdo
correlacionados"®

Através dessa apilise exemplificativa proposta pelo autor da obx:' d(:

Discurso e o Poder, podemos ter elemcm'os,. eox:lu:l:s:ah @am do::oﬁoou ngf) c;ogmﬁmmmo. c

interelacdes dos espagos legais instif . * 2
&mlg;l‘i'cia:adc de convivéncia desses espagos para eomprecnder o oﬂat:aldee pclomp

processo de regulagdo jurfdica remete-nos para discutir a categ uralismo

juridico.
3. Rediscutindo a Categoria Pluralismo

i i juridico ndo se
doséculo)ﬂx,oeoncextod.cpluml.xsn'nj
locou wm?ohmmmgownuﬂ para a compreensdo tedrica .do direito modemo;tl:te:is:
co:iodo histérico, devido 2 crescente presen¢a de um dh?xto de fundamento e e
l;::diﬁcado, ndo ,haven'a margem, naturalmente, para visualizar outras formas
producdo juridica.
i tanto
i ustrfaco Eugen Ehrlich perceben’f ’ _no e.n y
i 'M%Q&Onm?;; judicisrias a existéncia de um direiro vivo que
a - - 0
gun:em as estritas margens dogmiticas previstas pelo legislador®.

£ dentro desse universo do direito vivo que Ehrdich acentua a existéncia
de viérias fontes de produgio juridica e leciona:

"0 Direito, portanto, é a ordem_da
vida estatal, social, espiritual e econdmica,
msnioéasuaordemexclusnfa,alémd.o
direito b4 outras ordenas de mpoﬁﬂnuf
eguivaleme e possivelmente mais eficientes”.
1

i irei iza, ainda, que esse
itado socilogo de Direito alemdo caracteriza,
pluralismo jun’ﬁcomv?abﬂim a ol(t)cglem social manter-se trabalhando apesar dos rufdos e
Jricgées.
int desenvolvimento, a
i te é sublinhar, também, que o recente des
dinfimica e a p?ﬁ::masz ‘:lo Estado de Providéncia na sva fungdo mterv?ojrz;d;:
illbrio social teriam ocasionado o surgimer.no de uma r:dgulat; 0 Jucdiea
Do mais autdnoma e menos estatal. Cabe indagar, de§se modo, se
pﬁ’;ﬁi‘gm:limglumhsmo' juridico elaborado por Ehrich é suficientemente amplo para
c . vx 14
mapear o presente modo de regulagdo juridica?

"Droi carte déformée. Pour une conception
8 Boaventura de Souza Santos - it: une de In l;;:ue o
post-modemne du droit™ in Droit et Socjeté (ntmero 10- 198.8) - p-370.

jologi ito (Brasilia: UnB 1986), p. 378.
9 Eugen Ehrlich, Fundamentos da Sociologia do Direito (
1

0 Ibidem, p. 51.
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Recentemente, o jurista e soci6logo alemio Gunther Teubner 11
demonstra que h4 certos limites no conceito tradicional de pluralismo pelas seguinteg
razdes;

-- O conceito atual de pluralismo deve fndamentar-se mais numa proto-lei
elaborado por organismos altamente especializados e de sistemas focionais, opondo-se,
assim, 2 visio de Ehrlich de um direito, tendo como outras fontes, além da estatal,
mecanismos costumeiros como as instituigdes: famflia, Pposse, etc.

- 08 novos espagos de produgdo jurfdica ndo surgemn, hoje, de modo
espontineo. H4 pelo contr4rio um discurso jurfdico articulado; tendo como exemplo, as

nogdes modernas de contrato, sem desvincular-se, pelo contrdrio, instrumentalizando-se
da prépria ordem legal;

as outras formas de mecanismos de regulacdo vigentes hoje ndo
ocorrem por uma simples aceitagdo. Pelo contrétio, elas predominam e se efetivam por
um processo de intersecgio (de costura),

- @0 contrédrio da proposigio de Ehrlich, os direitos existentes dentro
desse novo marco plural no é um contraste com o Estado, e reafirmando mais uma vez,
€ a sua prépria instrumentalizaco,

Todos os autores mais recentes do campo jurdico acentuam essa
modalidade de pluralismo juridico como instrumento de regulacio,

Boaventura de Sousa Santos concorda com Teubner ao destacar:

"A pluralidade juridica & o conceito-
chave de uma visio pés-moderna do direito.
Nio se trata apenas da pluralidade juridica
tradicional que concebe como nas entidades
autdnomas as diferentes ordens juridicas que
coexistem no mesmo espagco politico mas
preferentemente de uma concepgio de
diferentes espagos jurfdicos Superpostos...
Nés vivemos num tempo de legalidade
porosa ou de porosidade juridica, onde as
miltiplas redes de ordens juridicas nos

forgam constantemente s transicGes ou a
transferéncias"12,

Diferentemente da porosidade jurtdica proposta pelo soci6logo do
Direito portugués, André-Jean Amaud *? trabalha mais com a nogao de sistemnas em vez

11 Gunther Teubner , Autopoesis and Steering: How Politics Profits from the Normative Surplus
of Qng;"tnl (April - 1991) - pp. 22 ¢ 23,
13

Boaventura de Souza Santos, p- 382.

André-Jean Amaud. Pour une pensée Juridique européenne (Paris: PUF: 1991) p- 237.
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denfveisdiaimosdeespagospanwnccimmomemendimmtododmaninadoDheito
curopeu:

"Pode-s¢, enfim, analisar o
frontamento entre Direito curopeu ¢
Direitos dos Estados membros em termos
de sistemas. E mais precisamente
] ”car‘mmwﬁﬂ‘mm. Simlm'
isto €, a hip6tese da coexistacia a0 mesmo
tempo € a0 mesmo dog sistemnas
inrfdicos em efetividade. vezes, esses
sistemas nio sdo concomenciais, n3o s
acham em harmonia como dizem o8

li doDireitomm"m'
existem contradigdes".14

Firmado esse novo quadro de pluralismo jurfdico para a explicagio do
pmsentcmododcmguhgio.éwcessﬁﬁoenmmmsoluﬁo que articule uma
conceituagdo de autonomia relativa da norma juridica com esses espacos diversos €
articulados de produgio de relagdes sociais.

Sem cafrmos num mero simplismo, & ficil perceber que o sistema
ewnﬁnﬁwmgﬂmdopm.poKﬁwsdeunmoedeinvwﬁMapm&am
amononﬁaenmaimponﬁnciaaoentuadapamaeeuummsociaLAquesﬁoéde
indagammwm,dcfaw,secobeaosimmecmﬁnioodiamedommpojuﬂdico.o
Direito controlaria realmente?, ou a norma legal seria modificada pelos impulsos
econdmicos? Ou.entio.oquadmjuddicoteﬁacapacidadcpamahmr.porcxunplo.
decisdes de politica do pregos?

Teubner'S acentua, como exemplo, que ma limitagio do prego do
peuébopmumammajnddiamduamverdade,umasaiedeleinnaspo&dvdspehs
agcntessodais.Talfa!odcmmsﬂaqneamgtﬂaﬁonﬁoapresemammmm
causualidade direta entre os sistemas econ6mico e jurfdico. Pelo contrério, com suas
ptépﬁasauwmnﬁas.osdoissistemasﬁmdmameomodrculosquesctangendamesc
instramentalizam. Para o citado sociolégo do direito alemio o modemo pluralismo legal
com ponto de apoio, principalmente no instituto do contrato ¢ nas estruturas
organizacionais exemplifica a funcionalidade desse modo de regulacdo.

Assim, 0s-contratos ¢ organizagSes tém uma predominincia deatro do
sistema econ6mico incorporando princfpios juridicos. Isto €, em especial, os contratos
modernos pela sua amplitude € complexidade regulam a vida social ao instrumentalizar 0
juridico. Osistcmalegalatua,naverdade.maisnaﬁmgﬁodeimearwsasformas de
regulacio nos momentos de possfveis conflitos.

14 Teubner, op. cit.
5 Teubner, op. cit.

s ek Fan
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4. Condusiio

O trabalh i
propostas pela Excola Francesa (on do Py e pes e o001 1 catgoria
acumulagio, modo de regulagio ¢ modo de desenvolvimento) como emog?ug

reflex3o para a constru i iti
o ¢80 de possfveis modelos aniliticos para a nog

Na verdade, a concepgio moderna do pluralismo direciona-se no sentido

de acentuar a existéncia de uma cart
lisi André A\
on g6 potoi ( ° :g.aﬁa de espagos (Boaventura de Sousa Santos)

Além desse dado,
© peso do contrato e das organi
elemento exemplificativo do real

eéstamos certos de que a contribuigcdo de T i
eubner via a
zﬁalga?s como espagos de produgio jurfdica serve como
Clanamento entre 0s sisternas econdmico e legal.

16 José Ribes Vieira, Teoria Sis témica. op. cit.

30 de regulagio .-
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O ESPACO PUBLICO, ASSOCIACAO DE MORADORES E
REGULAGAO PARTICIPATIVA

Maria Arair Pinto Paiva (*)

1. Espago Pdblico: Um Conceito em Anslise

Quando resolvemos pesquisar as relagBes que se processavam entre as associages
de moradores de comunidades faveladas e as instituigSes politicas, a concepcdo que
tinhamos de espago piiblico era nativa no sentido de n3o ser fruto de elaborago do tipo
de teoria tedrica a que se refere BOURDIEU (1); ao contrério, existia uma idéia, uma

concepedo em estado latente, difusa, derivada de observagdes feitas durante trabalhos
anteriores de pesquisa.

Ao lermos o artigo de Léon DION - L'Erat liberal et la expansion de l'espace
public ératique (2), apropiamo-nos da expressdo espago piblico, omitindo o ératique
que parecia n3o se ajustar a realidade que queriamos estudar.

A atuago das associagBes de moradores organizadas em bairros pobres e/ou
periféricos da cidade do Rio de Janeiro (RJ-Brasil), abrangia, inclusive, tarefas tipicas
das instituicSes estatais, inclinando-nos a pensar na expansdo do espago piblico destas
associagSes e no do espago piiblico estatal, .

A pesquisa empreendida pelo Prof. Boaventura de Souza Santos para sua tese de
doutorado (3), mostra-nos este fato: a importincia da AM como locus de composi¢do e
resolugdo de conflitos e 6rgdo de representacdo dos habitantes da favela (pasirgada).

As colocagdes de DION e de SANTOS nos intrigaram, porque antfpodas e nos
motivaram a verificar o que estava ocorrendo no nfvel do universo de uma favela. Nossa
percepgio era a de que as AMs dos lugares marginalizados pelo Estado (as favelas, por
exemplo), até 2 abertura polftica do regime militar, ocupavam o espago piblico de
forma preponderante, havendo assim, n3o expansio mas encolhimento do espago piiblico
estatal. A partir de 1979, houve mudanga na postura do Estado. Politicas piblicas,
entre elas a de urbanizagio das favelas, foram projetadas. No caso da Maré, o Projeto
Rio colocou as AMs frente a novos condomfnios do espago piiblico: as instituigdes
estatais encarregadas de sua execugio (BNH/CEF).

Por outro lado, o clima de democratizagio chegou também no Poder Municipal,
que criou em 1986 os Conselhos Governo/Comunidade (CGC); e chegou, também, 2

(*) Professora da UFRJ e da UFF e membro do grupo de pesquisa do acordo CAPES-COFECUB
098/89.
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UFRJ, cuja Reitoria deliberou sobre a criagio do campus vicinal da Maré, para os
trabalhos de extensfio Universitéria.

i lico entre
pesquisa se propde 20 estudo do uso compartithado do espago pibl
a A}v??s:s oondomsfemoa novos acima referenciados (BNH/CEF, SOAJ, UFRJ ¢

CGC/PREFEITURA) privilegiando dentre do perfodo de abertura polftica os anos de

1987-89, que coincidem com nossa presenca na favela da Maré, via projeto

Conscientizaciio de Direitos. -

impli ivéncia no espago piblico
detectar as implicagGes decorrentes desta conviv
da cit;rdean m do Rio de Janeiro, inclusive no que se refere ao processo de regulacio
jurfdica.
Para comegar do comego, sentimos a necessidade de um lastro te6rico para nossa

. R . . ic#o do que de um
lico, uecstavaxmpteusa.fmtommsdeinnn? ¢
:iwnmi:::ﬂespg;epmﬁ;m q\?e a racionalidade n3o estiole a forga da intuigdo.

Hannah ARENDT (A Condigiio !Inmnn) Jurgen
HABERMASPmmamu:nqa Estrutural da Esfera Piblica) ¢ Pierre BOUDIEU (
O Poder Simbélico).

‘oncomi! i tes autores, pontos
itantemente a estas leituras, buscamos encontrar nesf 3o
comuni que apoiassemn a nossa nativa concepgdo. Ta! operagido, por outro lado, exigin
que explic4ssemos nosso entendimento de espaco piblico.

Num trabalho de rastreamento, verificamos o seguinte:

a) iniciamos nossa pesquisa na Maré estudando a demanda coletiva (4), que tinha como
sua principal articuladora a AM; )

b) a AM, por sua vez, se relacionava com partidos, recebia suporte da Igreja, existia sob
a égide e/ou controle do Estado;

c) a AM apresentava a demanda coletiva aos 6rgdos estatais mas existiam ages coletivas
desenvolvidas pela AM na comunidade, sem o concurso do Estado.

Vimos, entdo, que essas relagdes e agSes se passavam num espago, que as obnga::
e Thes dava curso ¢ era O espago que gosdiim;:sssa‘;r:: cc;isup;;go pﬁb:sc:agol!s:go onde -
teriorizavam as demandas, as reivin ica : : dade; lhedor_
fh,“vzl:sas instituigdes que se reuniam e agiam publicamente; e espago, por exceléncia, do
debate e do agir livre e coletivo.

Isto posto, tinhamos elementos para iniciar um cortejamento teérico.

jblica. Resolvemos

HABERMAS UTILIZAM A expressdo e.sffra. pi ) s

. ARCEI:s:I')c'lI;r:r esfera publica como equivalente a espago piiblico por_dms motivos: az
o Prof. Celso LAFER, que faz a Introdugdo ao livio A Condig.ao Humana, e:xc
aluno c; grande estudioso do ARENDT, usa o termo espago ao invés de “f::i"
b) as diferengas que possam existir ainda nfo se colocaram de modo a prejudicar
nosso trabalho.
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2. HABERMAS fortaleceu nossa decisdio de estudar a categoria espaco piiblico, quando
diz: " Caso seja possfvel entender historicamente, em sua estrutura, a complexlio
do que hoje, de um modo um tanto confuso, subsumimos sob o tftulo de esfera
piiblica, podemos ent3o esperar, além de uma explicagio sociolégica do conceito,
conseguir entender sistematicamente a nossa propria sociedade a partir de uma de
Suas categorias centrais" (4)

3. Por outro lado, tanto ARENDT quanto HABERMAS, discutem e analisam o
contefido dos conceitos de publico, privado e social, HABERMAS chegou a
afirmar que "as ciéncias, sobretudo Direito, Ciéncia Politica e Sociologia, estio,
evidentemente, impossibilitadas de substituir categorias tradicionais como publico
€ privado, esfera piiblica, opinido piiblica, por definigdes mais precisas”.(5)

4. BOURDIEU trabalha com a categoria espago social, atticulando-a com a de campo.

No seu livio O Poder Simbsélico, capftulo VII, procura reunir os elementos para
uma teoria do campo politico,

Nio foi dificil perceber que nossa visualizagdo do espago piblico, mormente no

que diz respeito aos valores, mantinha Ppontos comuns com o pensamento de ARENDT
sobre a esfera piiblica,

Entre os pontos comuns, no plano dos valores, destacamos a vinculagio que
ARENDT estabelece entre liberdade, democracia e esfera politica.

LAFER afirma que ARENDT, em seu livro Entre o Presente e o passado mostra,
a partir de sua proposta sobre a condicdo humana, que a palavra e a agdo, para se
converterem em polftica, requerem um €spago que constitui o mundo politico 0 mundo
politico, cuja existéncia permite o aparecimento da liberdade. (6)

ARENDT volta-se para o estudo da Antigilidade Cléssica, onde finca os alicerces
do seu pensamento, e nos fala da certeza que os filésofos gregos tinham quanto ao locus
daliberdade: a esfera piblica. Na polis, ser livre "significava a0 mesmo tempo ndo estar
sujeito as necessidades da vida nem a0 comando de outros ¢ também nio comandar."
Significava ser isento da desigualdade presente no ato de comandar, e mover-se numa
esfera onde n3o existiam govemo nem governados. (7)

O pensamento grego influenciou-a, fortalecendo seu espfrito democrético ( “uma
corajosa radical democrata" segundo Habermas) LAFER realca a importancia que
Arendt atribui ao nés do agir conjunto ( "Sem o Povo ou um grupo ndo h4 poder"),
acrescentando que a palavra, "no processo de geragdo do poder, tem, para Hannah
Arendt, ndo s6 a dimensio da comunicagio, mas também - e nisto ela aproveita a
experiéncia da lingua grega - a de revelag@o: a revelagdo de perda do espago piiblico pela
Cassacdo da palavra". (8)
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ormos aceitar o entendimento dos gregos, de que a liberdade no espago
pﬁbliciesg sc wt:?poss(vel depois de liberada a necessidade do animal laborans,
contrariaremos 0 que vemos na pritica aécio-polftica. da favela. u..os favelados mesmo
semseh‘bamundasneoesﬁdadmdasobwviv&nm.bummslcdefendum
momdiaedelumwwndiqﬁubiﬁmdevid?..}pemn_en_ua.oest?dode
necessidade,pamwmsuvkdehnpulsiownmmhmwpounca.m
exercicio da sua liberdade de sobreviver, falando ¢ agindo no espago pﬁbhco.da favela.
Smagiopouﬁca.wmcenem.émamdapehsit!mﬁoeemo}nmpmcﬁmemque
vivem. Mas & esta situagfio que 08 empuira para 0 agir comunicativo.

Sob esse as .ocomponmmodoafavehdosseinsemnaemmodema. Disse
ARENDT:"ofawpezteoqueaemmodemaunmdpmaschssesoper{fﬁaseasmunmes
quasenomemonmntohistéﬁoodeve.oenmme.sermghﬂdo.cmu
caracteristicas de uma era que j4 nfo acreditava que as fungBes corporais e 0s interesses
materiais deviam ser escondidos."(10)

Se eles aparecem, tornam-se péblicos. Oqucévixtoeouvidopelosou.tmsepor
n6s mesmos, tem aparéncia e constitui a realidade; "péblico significa o préprio mundo,
na medida em que € comum a todos nés ¢ diferente do lngarqueno.scabedenuo dele.
..Awfmpﬁbﬁca.enquamonnmdommmﬁno-gmngmpanhaunsdosoumse
contudo evita que colidam uns com Os Outros, por assim dizer."(11)

A associagdo de moradores promove esta reuniio e a discussio dos problemas
pmevitaroumnmmaremﬂims;fazissodenmdeumawdedadedemas?asondea
fomdemmleraspessoasjmﬂ&demhduni-hsesepaté—hsest&quasepemd&

A colocagio de ARENDT referente ao surgimento da individualidade.. pelo
exército da palavra e da aglio num espago piblico, leva-nos.a peasar que 0 coletivo, 0
nés.podenioﬁsmomdiﬁduahmas.mmﬁﬁo.pmpmumaoponum?ade.dekse
manifestar. Isto & importante: individual e coletivo n3o s excluem, mas se jmbricam no
espago piblico.

Aamomcimda,usacmmsinbnimpeloquepoden{osobsewar,asexpressées
esfera piiblica , mundo comum, esfera polftica e espago piiblico.

No seu livio Mudanga estrutural da esfera piiblica, Habermas cuida de analisar
aesfempﬁbﬁaburgumdemfmnaquemwheuupx?cessode.fomg.io,suas
caracterfsticas, suas mudancas e os problemas que a desnaturalizam nos dias atuais.

A base da esfera piiblica burguesa era fincada na separagdo entre Estado e
sociedade. Ela prépria se encontrava na esfera privada, dela fazendo parte: era formada
por "pessoas privadas reunidas num piblico”, piblico este critico dos fatos tornados
piblicos e ele mesmo fomentador deste fatos.

"A esfera piiblica com atuag3o politica passa a ter o status normativo de um 6rgio
de automediagdo da sociedade burguesa com um poder estatal que corresponda 2s suas
necessidades."(HABERMAS, 1984 :93). _ )

HABERMAS fala de um modelo cl4ssico da esfera piiblica burguesa e de seu anti-
modelo - dialeticamente desenvolvido. Tal concepgiio ambivalente da esfera piblica
burguesa est4 ligada "ao conflito estrutural da sociedade, do qual ela mesma resulta; este
conflito tornou irrealiz4veis os pressupostos liberais do modelo cléssico acima referido.
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Nio ocorreram: 1) a convergéncia da opinido piblica com.a razio, 2) uma ordem
natural, fruto de uma organizacio da sociedade rigorosamente orientada segundo o
interesse geral, 3) a redugio de conflitos de interesse ¢ um minimo de decisBes
burocriticas ¢ 4) os conflitos, quando inevitdveis, nio foram submetidos a critérios
confidveis do julgamento piiblico.(12)

A expressio jurfdica desta teoria liberal da esfera piblica € a forma de estado
burgués de direito, que HABERMAS sempre fala dela- no sentido material de uma
determinada constituigio politica.

"Na tessitura das relagdes verticais < o modelo liberal s6 tinha previsto relagdes
horizontais entre proprietdrios individuais de mercadorias> entre unidades coletivas,
constituem-se relagdes que s%o em parte de dependéncia unilateral, em parte de pressio
recfproca. Processos de concentragdo e processos de crise arrancam o véu que encobre
a "troca por equivalentes” e desvelam a estrutura antagbnica da sociedade. Quanto
mais ela se mostra como um relacionamento simplesmente coercitivo, tanto mais
urgente se torna a necessidade de um Estado forte."(13)

Este quadro descrito por HABERMAS justifica o intervencionismo estatal e
constata a concentragio de poder na esfera privada do intercimbio de mercadorias. A
esfera piiblica se torna mais influente, com o Estado prometendo o acesso de todos ao
gozo dos direitos e das garantias recém incorporados aos textos das constituigdes.
Desse modo, os economicamente mais fracos também reforcam a tendéncia de
"contrapor-se, agora com meios polfticos, a quem seja superior gragas a posiges de
mercado."(14)

Dando um exemplo da mudan¢a ocorrida devido ao desvendamento da realidade,
HABERMAS fala das cldusulas cautelares que existem no contrato de aluguel para
preservar o interesse do inquilino; estas cl4usulas "fazem com que o contrato de aluguel
jé quase se torne, para o locador, uma relagio de uso piiblico do espaco.” (grifo nosso)
as)

Esta colocagiio de HABERMAS levou-nos a fazer uma analogia: os moradores de
Nova Holanda - que nasceu como local escothido pelo Estado para receber os moradores
que eram removidos das favelas (Centro de Habitagio Proviséria) - consideram, num
sentido material, o espago que ocupam como piblico e deles, enquanto grupo,
coletividade. Sua destinag3o foi definida pelo Estado e as pessoas foram conduzidas
para 14 por decisio do Estado. H4, pois, uma configuragio tipica de relagio de uso
piblico do espago.

Perfilando essa mesma l6gica, no perfodo de abertura polftica, as autoridades
governamentais planejaram o Projeto Rio, que tinha como um dos objetivos a
regularizaciio do uso do solo urbano na favela da Maré. O Banco Nacional de Habitagio
(BNH), através do PROMORAR (15) realizou contratos de promessa de compra e
venda com os moradores, mediante pagamento mensal de prestagdes que ndo
ultrapassavam o valor de dez por cento do saldrio mfnimo regional.

Em Nova Holanda - que nasceu como Centro de Habitagio Provis6ria criado pelo
Estado, configurou-se uma relagio de uso piiblico do espago - tipica, que levou os
favelados a conceberem o que é piblico como algo que lhes pertencia. Quando da
aplicagdo dos question4rios, os entrevistados da Maré responderam (mais de 50%) sim
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a0 quesito a casa é prépria? e niio a0 quesito fem escritura do imével?, justificando a
negativa porque o terreno ¢ préprio da Unido.

Num sentido material, eles (favelados) consideram 0 espago que ocupam COmMoO
piiblico e deles, enquanto grupo, coletividade.

Um aspecto do pensamento de Habermas que nos interessa destacar, vincula-se a0
espago pliblico do Estado da social-democracia. O eminente filésofo considera-o
marcado por duas tendéncias divergentes: "Enquanto configuraciio decandente da esfera
piblica burguesa, df espago a uma publicidade demonstrativa e manipulativa
desenvolvidas por sobre as cabegas do piblico af intermediato. Por outro lado, o Estado
da social-democracia burguesa, 3 medida que resguarda a sua continuidade com o
Estado liberal de Direito, ele se fixa no mandamento de uma esfera piiblica politicamente
ativa, em decorréncia da qual o piblico mediatizado por organizagdes deveria colocar
em movimento, através delas mesmas, um processo critico de communicagio polftica.(16)

Temos assim, dois tipos de publicidade na realidade constitucional do Estado da
social-democracia : a publicidade critica ¢ a publicidade manipulativa. Se esta
prevalece ou € mais significativa, temos um Estado menos democrético.

A publicidade critica, segundo Habermas, "s6 € possivel, hoje, numa ordem de
grandeza sociologicamente relevante, por meio da participacdo de pessoas privadas num
processo de comunicagio formal conduzindo através das esferas piblicas internas as
organizagSes."(17)

Esta tltima citagio de Habermas foi retirada do Cap. VII - Para o conceito de
opinido piiblica - do livro que vimos analisando. E ele termina este Cap. VII, com uma
reflexdio que eavolve uma mudanga estrutural da esfera piiblica civil, em funciio do
relacionamento da publicidade critica com a publicidade burguesa e que implicard no
estudo do como depende do gran e do modo de sua capacidade funcional saber se o
"exercfcio da dominagio e do poder persiste enquanto uma constante também negativa
da Hist6ria - ou, ent3o, sendo ela mesma uma categoria hist6rica, também ¢é vulnerdvel a
um alteragdo substancial."(17)

Esta reflexdo de Habermas encontra eco em BOURDIEU, que se posiciona
claramente contra a tendéncia, a "naturalizar os mecanismos sociais que produzem e
reproduzem a separagdo entre oS agentes politicamente ativos € oS agentes
politicamente passivos e a constituir em leis etemas as regularidades histéricas vélidas
nos limites de um estado determinado da estrutura da distribui¢do do capital"(18)

Para Bourdieu, 0 campo politico "€ o lugar onde se gera, na concomréncia entre 08
agentes que nele se acham envolvidos, produtos polfticos, problemas, programas,
andlises, comentdrios, conceitos, acontecimentos, entre os quais os cidadios comuus,
reduzidos ao estatuto de consumidores, devem escolher, com probabilidades de mal-
entendido tanto maiores quanto mais afastados estdo do lugar de produgdo."(18)

Esta distdncia do lugar de produ¢io pode ser diminufda, segundo Habermas, pela
publicidade critica gerada no espago piiblico das organizagGes, como atrds
mencionamos. E, direcionando este entendimento para o nosso campo de pesquisa,
vemos o papel importante da AM em , ativando o espago piblico da Maré, proporcionar
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a existéncia desta publicidade crftica na comunidade e diminuir a distincia entre os
6rgdos de representacio (AM) e os representados (moradores).

BOURDIEU acrescenta “aos obsticulos morfolégicos que a dimensdo das
unidades polfticas e o nfimero dos cidadZos opde a qualquer forma de govemno direto”,
aqueles obst4culos resultantes do desapossamento econémico e cultural. A participacdo
ativa da polftica € fungfo da posse de instrumentos materiais ¢ culturais, destacando o
ilustre soci6logo francés, sobretudo, "o tempo livre e o capital cultural"(18)

Realmente, estes dois fatores s3o muito importantes ¢ merecem reflexo especial,
quando trabalhamos com a hipétese de um espago piblico ativo, numa comunidade
favelada, pobre.

Verificamos, pela anilise dos dados coletados, que, de fato, o fator tempo pesa na
balanga da participagio no movimento social e na filiagio 3 AM.

Quanto 2o capital cultural, que numa comunidade pobre e marginalizada n3o est4
em condi¢des de competir com o das elites politicas do pafs, assim mesmo ndo fica muito
aquém, por forga do efeito das homologias de que fala BOURDIEU (19). Este efeito
esté ligado ao fenbmeno que "a tradi¢do marxista designa de a consciéncia do exterior e
que s6 pode compreender-se sociologicamente se se tiver em conta a homologia entre a
posi¢do dominada que € a dos produtores de bens culturais no campo do poder (ou na
divisdo do trabalho de dominagdo) e a posigdo no espago social dos agentes mais
desprovidos dos meios econfmicos e culturais.”(19)

Este efeito das homologias realmente ocorreu em Nova Holanda. A comunidade
recebeu o apoio € o assessoramento de pessoas externas, principalmente membros da
Igreja Catélica e de partidos polfticos de esquerda. A Igreja, inclusive, promoveu a
formagZo de lideres comunitérios.(20)

BOURDIEU ndo v&€ o mundo social unidimensionalmente, como a teoria marxista,
"organizado simplesmente em torno da oposigio entre dois blocos (sendo uma das
questdes mais importantes a do limite entre estes dois blocos, com todas as questSes
anexas, eternamente debatidas, da aristocracia operéria, do emburguesamento da classe
operdria, etc.). "Para ele, o espago social é multidimensional, conjunto aberto de campos

relativamente autbnomos; 0 campo econOmico subordina-0s em menor ou maior .

intensidade: "no interior de cada um dos subespagos, os ocupantes das posi¢des
dominadas estdo ininterruptamente envolvidos em lutas de diferentes formas (sem por
isso se constituirem necessariamente em grupos antagonistas).(21)




NOTAS

(1) BOURDIEU (1989: 19 ¢ 24). Ver bibliografia consultada.

(2) DION (1986). Ver bibliografia consultada.

(3) SANTOS (1977). Ver bibliografia consultada.

(4) HABERMAS (1984 : 7). Ver bibliografia consultada.

(5 Idem,p.13.

(6) LAFER (1979: 31). Ver bibliografia consuitada.

(7) ARENDT (1987 : 42). Ver bibliografia consultada.

(8) Idem,p.X.

(9) CARDOSO (1983). Ver bibliografia consultada.

(10) ARENDT, Idem, p. 83.

(11) ARENDT, Idem, pp. 62 ¢ 63.

(12) HABERMAS, Idem, p. 156.

(13) HABERMAS, Idem, p. 172.

(14) HABERMAS, Ididem, p. 173. -

(15) Programa institufdo pelo Ministério do Interior, destinado principalmente a
proporcionar s populagSes urbanas de baixa renda - habitantes de favelas,
mocambos ou palafitas - a possibilidade de adquirirem espagos e moradias
condizentes com padres aceitdveis de qualidade de vida (An6nimo, 1979 : 9).

(16) HABERMAS (1984 : 270).

(17) Idem, pp. 287 e 290.

(18) BOURDIEU (1989: 164 ¢ sgts.).

(19) I1dem, p. 152.

(20) Convém lembrar o posicionamento da Igreja Cat6lica, no Brasil, durante o governo
autoritdrio e sua opgdo pelos pobres.

(21) BOURDIEU (1989 : p. 153).
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2, Assoclagiio de Moradores ¢ Espaco Péiblico: um Escorgo Histérico

A década de 40 registra, scgundo BOSCHI (1), a emergéncia da primeira
associagio de moradores na referida cidade; em 1947, os moradores da Iha do
Govemador criaram sua associag3o. A seguir, em 1950 e em 1957, a Barra da Tijucae a
Lagoa, respectivamente, organizaram suas associagdes.

Podemos afimar, com base-na literatura consultada, que o associativismo de
vizinhanga no Rio $6 se tornou numericamente significativo, quando foi posta em pratica
a polftica do SERPHA - Servico Especial de Recuperagdo das Favelas e HabitagGes
Anti-Higiénicas, 6rgio criado através do Decreto n° 13.304, de 28 de agosto de 1956,
do entio Governador do Distrito Federal (Rio de Janeiro), Francisco Negrdo de Lima
{2) Comegou a atuar em 1961, com a OPERAGCAO MUTIRAO, sob o govemno de
Carlos Lacerda, quando o Rio de Janeiro j4 deixard de ser o Distrito Federal e passard a
constituir o Estado da Guanabara.

LEEDS & LEEDS (3) transcrevem as cldusulas do pacto acordado entre o 6rgdo
governamental e cada AM, para trabalharem em mutirdo.

Deduzimos, da leitura destas cldusulas, que o Estado queria ajudar, mas

principalmente ser ajudado, passando fung¢des suas ¢ o enfrentamento dos problemas
locais 2 AM.

Decidimos considerar que, neste perdfodo, as AMs viveram sua primeira fase;
periodo que se estende até a instauragdo da ditadura militar.

Nesta primeira fase, as AMs n3o foram o resultado de uma consciéncia
comunitéria, exercendo o Estado uma fung3o de controle a0 mesmo tempo que se exfmia
de suas obrigagBes, repassando-as para as AMs (manter a ordem..., impedir a exploragdo
dos favelados, atuar como um elo, etc). O associativismo nascia da sobra do Estado
paternalista - com uma retérica de apoio, e omisso.

Apesar dos defeitos existentes na filosofia de agdo do SERPHA, sua atuagdo
incomodou os polfticos, porque tentou estabelecer uma via alternativa para o
encaminhamento das demandas populares. E o clientelismo praticado mormente por
cabos eleitorais e vereadores, viu-se atingido e reagiu ocasionando o fim do trabalho do
SERPHA.

O movimento social, na década de 60, passou a contar com a Federagdo das
Associagbes de Favelas do Estado da Guanabara - FAFEG (hoje FAFERI]), que
desenvolveu grande resisténcia aos processos efetivos e 3s intengdes de remogdo das
favelas.

Inserimos, outrossim, neste texto o depoimento de um membro do Conselho de
Representantes da FAFERJ, obtido em 12/10/83 (4);

"Eu fui um dos tais que fiz parte da fundagdio das primeiras associagdes em 1960.
O Estado nos chamava para dialogar a respeito da nossa resisténcia no momento da
remogdo das favelas e quando chegavamos 14, ficdvamos ouvindo os técnicos com seu
linguajar dificil, e nés nfo tinhamos o direito de dar uma palavra; entdo eles falavam
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sozinhos. 0queoEsmdoqueﬁa.mmbcrqnemestavaaﬁemedzmovimcmo.aﬁmde
que ele pudesse derramar suas press3des em cima das pessoas certas”.

Este depoimento serve para explicar o porqué dos lideres comumtinos que
entrevistamos, estarem sempre com um pé atrds, quando se trata de qualquer iniciativa
vinda do Estado e dirigida 33 comunidades carentes. O Estado nZo tem feito por onde
merecer a confianga dos favelados.

Em sua segunda fase, que se estende de 1964 a 1978, as AMS tiveram que suportar
um govemo ditatorial e burocritico.

A pesquisa de SANTOS (5) numa favela do Rio de Jareiro foi realizada nos
meados de. 70 e nos informa sobre a situacio de uma AM da época. A AM se
desincumbia de fung3es executivas, judicifrias ¢ legislativas, A favela era uma micro-
nagfio, com um sistema de poder centralizado no Presidente da AM. Este, tinha que ter
uma habilidade toda especial para mediar conflitos ¢ hammonizar os interesses dos
moradores da favela e 08 emanados do Estado através de suas leis e representantes.

Nio havia clima para apresentacio de demandas coletivas porque reivindicar era
perigoso € quase nula e¢ra a expectativa de atendimento dos pedidos. O meio de
conseguir algo era por intermnédio dos cabos eleitorias, dentro do sistema de troca de
favores, na época que preceda aos pleitos. Muitas vezes, pseudo trocas, porque 08
candidatos nfio se elegiam e, se vitoriosos, nfio cumpriam as promessas. Por outro lado,
o0s eleitores também nio cumpriam a promessa de votar no candidato negociador dos
votos.

No entanto, esta situagdo vivida pelas comunidades carentes, num processo
dialético, criou condigbes para que o espago piblico fosse ativado. Os moradores das
favelas tiveram que se unir para resolver scus problemas, discutir a forma mais vidvel de
solucions-los; tinba infcio, assim, wn processo de convivéncia caracterfstico da
existéncia de um espago piblico, de acordo com o pensamento da ARENDT.

A terceira fase do associativismo aproveita esse potencial e ocorre dentro de uma
conjuntura politica favorével: os perfodos de transi¢Zo abrigam novos atores, abrem-se a
demandas reprimidas, porque o jogo politico ainda n#o est4 definido.(27)

As AMs nessa terceira fase, assumem a fung3o de representar as comunidades e
sdo aceitas como tal. Seus dirigentes parlamentam e apresentam demandas coletivas as
autoridades do Estado. '

A andlise das atividlades da AMANH nos serviu de caso exemplar do
associativismo da vizinhanga, quando do perfodo de abertura polftica. Coavém que
digamos - ¢ Boaventura SANTOS também o disse - que nio h um tipo fnico de AM.
Observamos, em depoimentos colhidos, que os lderes fazem distingBes quanto ao modo
de sua AM avaliar uma determinada situagfio, com préticas polfticas peculiares no que
dizem respeito 2 objetividade e participagdio, por exemplo.

O associativismo de vizinhanga se encontra numa quarta fase - que nio foi objeto
de andlise da presente pesquisa, Mesmo assim, podemos destacar que as AMs estdo
enfrentando, nesta fase, o problema do refluxo da onda de participag3o e a ofensiva dos
traficantes de drogas no sentido de deterem os cargos de dire¢3o das mesmas.
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Depois das eleigbes diretas para a Presidéncia da Reptblica (1989), o afi
participativo diminuiu. As medidas tomadas pelo novo Presidente e a perspectiva do
caos iminente que ele explicitou em suas falas, caso tais medidas n3o fossem postas em
prética, paralisou, por um certo tempo, a sociedade brasileira em geral.

Assodadodemoradomseu'aﬁcantcsdetéxicosﬁnhameaindatememalgumas
favelas, uma convivéncia pacffica, com as AMs ocupando o espago piiblico, inclusive
porque o tipo de atividade do trifico - ilegal n3o deveria aparecer on Jazer aparecer
aqueles nela envolvidos.

Nos dltimos anos, no entanto, os meios de comunicagio tém noticiado brigas de
traficantes entre si ¢ com dirigentes das AMs, resultando em assassinatos, visando o
controle da administragio das associagfes.

Feitas essas ligeiras colocagdes sobre a quarta fase das AMs, passamos a tratar,
agora, da Associag3o dos Moradores e Amigos de Nova Holanda, privilegiando os anos
de 1986/89, inclufndo na terceira fase, acima mencionada.

Nova Holanda - uma das comunidades que integram o Complexo da Mar¢€,
nasceu como Centro de Habitagio Proviséria (CHP), em 1960, durante o governo de
Carlos Lacerda, para receber as pessoas que estavam sendo removidas da favela do
Morro da Catacumba, situada na zona sul e nobre da cidade do Rio de Janeiro/RJ.

O CHP era administrado pela Fundagio Ledo XIII - institui¢do criada pela Igreja
Cat6lica e posteriormente encampada pelo Estado - a quem competia fazer a triagem das
pessoas que chegavam ao CHB, encaminhando-as para os locais de moradia definitiva,

Com o tempo, o CHP se trasformou em mais uma favela. Uma favela diferente
porque organizada pelo Estado.

O govemo construiu habitagSes em madeira para receber os removidos - 0s duplex
de Nova Holanda. A érea foi objeto de planejamento espacial ( "d4 a impressio de
mais uma cidade do interior" - disse um entrevistado).

Nova Holanda apresenta, outrossim, peculiaridades em relagdo ao associativismo
local. Nio foi abrangida pela politica do SERPHA, implementada no governo Lacerda e
dirigida pelo sociélogo Arthur Rios e que objetivava, como vimos, a realizagdo de um
trabatho conjunto (governo e comunidade), com a utilizacio das associagBes de
moradores como intermediérias, num processo comandado pelo Estado.

§6 tardiamente veio subsumir-se a0 modelo da Operagdo Mutirdio: em 1981, por
exigéncia do Projeto Rio, a Fundagio Ledo XIII providenciou a criagio de uma
associagdo, com ‘“estatutos e tudo”, sob a denominagio de Comissio Pré-
Melhoramentos da Comunidade de Nova Holanda (CPM).

Esta associagdo, de acordo com as declaragdes de entrevistados, era uma manus
longa da Fundagdo Ledo XIII, ndo tinha independéncia em relacio ao Estado e nem
contava com o apoio da comunidade. Nio fazia assembléias, sua diretoria era escolhida
por aclamagdo e ao presidente eleito desta forma competia a resolugdo das questdes.
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Por seu lado, a populacio de Nova Holanda era heterogénea e, scgundo um
entrevistado, foi preciso tempo para que as pessoas pudessem cstabelecer lagos. Pot
volta de 1981, alguns lagos j§ estavam formados, porque desde 1975/76, bavia surgido
um movimento social comandado por mulheres, que teve como primeira motivagio a
luta pela canalizacfio da dgua.

"Na favela existem dois gropos organizados que predominam: o da Igreja e o do
samba”, conforme a opini3o de um entrevistado. As mulheres conseguiram o apoio da
Igreja para seu trabalho comunitério.

Os partidos politicos - Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Comumista
Brasileiro (PCB) - participaram, através de seus quadros, desse movimento social.

Dos contatos mantidos, surgiu a proposta para a organizagfio do AMAHN. A
Igreja indicou quatro pessoas para tomarem parte das discussSes, junto com os
representantes partidérios e o pessoal que iniciou 0 movimento.

De 1981 a 1984, dez agentes comunitfrios levantaram os problemas da Nova
Holanda. A meta seguinte foi cobrar da Fandaglio Lefio XTI, a realizaco de eleip3es
para a diretoria da CPM.

O clima estava carregado: o pessoal da Lefio XIII e da associagio ndo quiscram
dar cépia do estatuto da CPM aos lideres comunitérios, que tiveram de ir 3 Cartério

para conseguf-la.

Ademais, a Fundacio nfo abria 0 processo eleitoral na CPM. Os lidercs tiveram
que resolver na Secretaria de Justia do Estado ¢ 3 FAFERJ (Federaglio das
Associages das Favelas do Rio de Janeiro).

Paralelamente, ocorriam leighes em outras favelas, sem falarmos no poder de
mobilizacio eleitoral do movimento Diretas J4. Este ambiente participativo, incitava os
#nimos dos moradores de Nova Holanda. Por outro lado, os Grgiios cstatais estavam
receptivos 3s demandas apresentadas por eles.

Finahnente, em 1984, & organizada a Comissio Eleitoral e deflagrada a campanha
politica para eleigo direta da nova diretoria da CPM. O pleito foi realizado em 15 de
novembro de 1984 e contou com a participagfio de 3.200 filiados, vencendo a Chapa
Rosa - da oposi¢o e encabegada por uma mulher, que obteve 2.800 votos.

Vit6ria tdo expressiva da chapa de oposigdo revela a vontade politica da
comunidade em dar novos rumos 20 associativismo local.

A primeira providéncia tomada pela nova diretoria foi a de mudar o nome da CPM
para AMANH, como indicar um divisor de 4guas entre 0 velho € 0 novo sistema do
associativismo de vizinhanga.

Este novo tipo tem se caracterizado pelo cumprimento de um calendério eleitoral ~
os mandatos dos membros da diretoria s3o de trés anos - estando em exercicio a 3a.
diretoria eleita por voto direto dos filiados 3 AM: vem realizando assembléias gerais
mensalmente, que contam com a presenga média de 150 moradores; a diretoria se retine
uma vez por semana para discutir e decidir sobre as questdes do dia-a-dia da
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comuni ; € asede i
com dade; e daAMANHﬁcaabenaaopﬁbheodasS:Oohszo:OOhoras.deZa.

O trabalho da AMANH ¢ voluntério. Somente as duas secretéri
as, que trabalham
% uma em um turgo, so remuneradas. Por causa das questdes ligadas a% uso do solo
bano, mormeate a referente A obtengdo dos tftulos de propriedade dos terrenos e casa,
existe uma diretoria jurfdica, atualmente.
Feitd eéte escorgo histérico, relacionaremos, a segui indi i
. ; , s guir, alguns indicadores séci
polfticos da comunidade de Nova Holanda, indicadores que permitirio a composi¢io :;

um quadro que serviu e serve de fundo A existéncia do espaco piblico, vi ilizado
, viab
trabalho de AMANH. (Ver QUADRO 1). pego pib pelo

Como Nova Holanda é uma das comunidades da favela da Maré, vamos

apresentar, também, seus fndices gerais, para efeitos de V
boissimry g P compara¢o. Tudo em niimeros

NOTAS
(1) BOSCHI (1987 : 64).

) f;t:ﬁDecmto foi publicado no D.O. do Distrito Federal, de 29/08/56, pp. 7655

(3) LEEDS & LEEDS (1978 : 328).
(4) MONTEIRO (1989).
(5) SANTOS (1977).
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QUADRO1
PopulagZo de 02 9 anos 23.2; 22,86
Populagio de 10 a 19 anos 20.; 22,57
Populagio de 20 a 29 anos 21.3 21,08
Populagio de 30 a 39 anos ls.i 1231
Populaggo de 40 a 49 anos 887 8,67
Populagio de 50 a 59 anos 955. 6,88
Populagio de 60 a 70 anos ¢ mais 444 543.
Tempo de residéncia moradores na favela (11 anos ou 215 55,00.
mais) 5.
Domicilios com uma s6 famflia 9%0 90,20,
Domicilios contr. alvenaria 871,0 57,13°
Domicilios:piso cimento/cerdmica 9%1 89,77
Domicflios:1aje de concreto 674.8 3841°
Domicflios: 3 a S comodos 67,41‘ 64,96

Dados de 1987, antes do inicio dis trabalhos da COOPMANH. Fonte: Censo Maré, Sub-Reitocia

de Extensio e Desenvolvimento da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 1987
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Relagio Domic, 3 a 5 cdmodos com a populagio total 68,0 62.17
1. '
Domicflios com energia elétrica
- com medidor 90,0 51,10
0. =
- sem medidor 9,00 45,86
Domicflios ligados 2 rede geral de dgua 95,0 99,89
0. '
- € com analizagZo interna 90,7 90,91
7.
Domicilios ligados 2 rede geral de esgotos 88,9 73,84
6.
Domicflios cobertos coleta 1; serv. piiblico municipal 97.5 99,29
5.
Niimero médio de pessoas
- por famflia 3,7 3,85
8.
- por domicflio 422 4,61
Moradores filiados 3 AM 31,3 42,66
4 i)
Indice de alfabetizacio 84,5 81,85
2
Famflias que t&m rddio 78,6 71,98
8
Famflias que tém geladeira 80,2 70,10
2
Famflias que tém TV:
a cores 320 20,00
6
preto e branco 57,7 58,85
8
Familias que t2m telefone 8,06 2,86
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Famflias que tém automével

- para uso préprio

6,95

1,88

- para trabalho

2,86

229

ok
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Nunnsituagaodeamﬂitodepqdetoomoesta.o&efeitocomcteuumemque
contribuiu para dificultar ainda mais a aceitacdo do CGC. Sua Criagdo foi feita "de cima
para baixo", sem participagio das AMs, que foram surpreendidas com'sua existéncia.

A FAMER] fez crticas ao cardter ndo deliberativo do CGC. Também considerou
queacmnposiﬁodoCGCacolhianmarepresenta;;ao muito restrita das AMs (dois
representantes das AMs locais).

No seu livro, BRAGA alega que esse mimero limitado de representantes foi
impostopamimpediroesvan‘anwmodasinst&ndaswmis da FAMERYJ e para evitar que
as reuniSes do CGC se transformassem em audiencias ptiblicas, quando se toma dificil se

AFAMERJ(Fedem;aodasAssociagaesdeMoradoresdasFavelas do Rio de
Janeiro), teve uma postura cautelosa mas "participativa” (as aspas ficam por conta da

A AMANH - Associagio de Moradores ¢ Amigos de Nova Holanda, resolveu
participar do CGC porque adota uma polftica de conhecer tudo que se passa na
comunidade. Portanto, participar significa poder criticar e/ou se prevenir contra algo
“que o Estado esteja armando contra os favelados”,

Sobre 0 CGC em si, a opinifo colhida de dirigentes da AMANH se resume no
seguinte: 0 CGC tornou-se mais uma instncia burocritica, com a agravante dos

CGC s6 fazia legitimar as agdes do governo municipal, ndo deliberava sobre nada e,
como todas as iniciativas do Estado, tendia a desorganizar 0 movimento social e a tomar
0 €spago conseguido com muita luta,

E tempo de informarmos que cada CGC funcionaria onde houvesse uma RA. As
RAs foram criadas quando a cidade do Rio de Janeiro constituia o Estado da Guanabara,
no governo de Carlos Lacerda (1960)

Quando foram criadas, as RAs enfrentaram resisténcias vindas de secretérios e
deputados estaduais, porque sentiram que os prefeitinhos - como passaram a ser
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ionai 1 de facilitar a
os administradores regionais - estavam exercendo o seu papel ¢ i
gﬁmdasm'dadcsdasmidadu. E 16gico que alguns secretdrios ?rm
adescenmliw;aoviaRAs.poisteﬁammaistempodemmdosassumosde ercsse
do Estado como um todo. (2)

ini foram perdendo suas atribuigbes ¢
Com o tempo 08 administradores das RAs perd .
tornando-se meros repassadores das reivindicapdes comumtﬁnas Recentem:lt:, ja m;
1992, houve uma reestruturagdo das RAs, podendo seus administradores exercitarem
poder de policia em diversas circunstincias.

feito Roberto Saturnino Braga desativou os CG(_:s. que ﬁvm
assim.ovisdf md:uz O Secretério de Desenvolvimento e A¢do Social - Dr. Otdvio
Leite - em entrevista a bolsistas de Iniciag@io Cientffica que trabalhavam no m
projeto de pesquisa, afirmou que estavam estudando a proposta do CGC, para
com mais adequag#o a realidade. Até agora, no entanto, 0s CGCs no renasceram.

i i i firmamento do
A proposta do CGC, como vimos, surgiu Men:?emvamente no
movimento associativo e contou com uma recepgiio dlﬂcil no 4mbito d;AiﬂAMBRJRJ e
relativamente mais calorosa ¢, em alguns casos até participativa na rea da .

Na Maré, foram instalados pela Prefeitura, a0 mesmo t.empo, a :
Administrativa ¢ o Conselho Govemno Comunidade. A paxnt-:?a.t;a.o da conmumidade
obedeceu ao critério de controle e vigilancia, ou seja: qualquer iniciativa govemz{t:l:::tal
ocorrente noO seu espago, tem que ser acompanhada ¢ as AMs querem ser ouvidas na
tomada de decisdes.

, 0 Prefeito recebeu as sugestdes dos dirigentes das AMs da Maré [
deﬁninlfzmpt::;so de escolha do Administrador da 30§. Regido Admxmstfayva, de
acordo com o pleito por eles formulado para, em a-.membléxa. elegen:m o Adnnmstmdordem;
por voto direto. E assim foi feito, tendo sido eleita a Sra.-Maria d9 Canno: presid e
da AM da Vila Pinheiro, como primeira Administradora'da 30a: Regido Admxmsu'au£
Presidente do Conselho Governo-Comunidade, em reunifio realizada em 11 de dezembro
de 1987. )

i tes A reunido as diretorias das AMs das comunidades Parque
Uniiol?;ua::uﬁubenspmmVaz, Nova Holanda, Parque m, Baixa do Sapateiro, Morro do
Timbau, Vila do Jodo, Vila Pinheiro, Conjunto m, Conjunt.o Esperanga ¢ um
representante da Coordenagao das Regides Administrativas (Secretaria de Governo).(3)

Antes, em 04 de novembro de 1987, as AMs da Maré e.a'djaCEndas, tinham
encaminhado um documento reivindicatério A Secretaria Municipal do Govemo,

convidando-a a participar de uma reunido, para dicutirem a implantagdo da Regifio

Administrativa da Area da Maré.(4)

i i i : é, quais as suas
As comunidades queriam esclarecimentos sobre a RA : o que €, que
finalidades, que contribui¢es poderia trazer, como 0s moradores irdo participar do seu
processo de implantacdo?(5)

i i i iado um grupo, com um
Informaram, na oportunidade, 2 Secretaria, que tmham cria
representante de cada comunidade da drea a ser abrangida pela.futura RA, para ez.lvolve-
lasnadiscussiodoprocessoequeasAMssetiamasenudadwmsponsﬁvelspara
organizar os trabalhos de implantag3o da RA.
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E acrescentaram : no exercicio de sua representagdo comunitéria, cada AM "vai
apresentar ou apoiar um candidato que serf escolhido por voto direto pelo conjunto das
treze comunidades; "e que o nome do candidato mais votado "seri encaminhado ao
Prefeito, como representante legftimo de toda Area da Maré ¢ adjacéncias.”(6)

ManifestammodesejodedialogarediscuﬁrcomaSecretaﬁaMmidpalde
Governo.

Prendemo-nos em descrever os detalhes dessa articulagdo entre as AMs da Maré e
a Secretaria Municipal de Govemo, por diversos motiv ’

Em primeiro lugar, notamos que as AMs, na época, estavam prestigiadas pelo
poder piblico. Caso contririo, nfio enviariam uma correspondéncia 2 Secretaria
Municipal de Govemo, na qual estabeleciam, digamos assim, as regras do jogo em
relag3o ao processo de implantag3o da Regifo Administrativa. Vivia-se, lembramos mais
uma vez, num perfodo politico especial : o da transigdo polftica.

Um outro motivo, que decorre dessa postura favordvel do Estado (no caso, poder
executivo municipal) em relago 2s comunidades faveladas, é o seguinte : consideramos

que a situagdo descrita, pode ser caracterizada como a de uma Regulagdo Juridica
participativa ou interativa.

Em que consiste esta Regulacio Juridica?

Com base em nossa observagdo e anilise dos fatos, esta Regulagdo pressupde a
exist®ncia de um espago piiblico ativo. Na Maré, as comunidades estavam interessadas,
discutindo seus problemas, participando em agdes tendentes a decidir sobre critérios de
representagio (o nome do candidato mais votado pelos dirigentes das AMs seria o
representante da Maré, por exemplo) e sobre normas eleitorais (o Administrador
Regional seria - e foi - eleito pelos dirigentes das AMs e por voto direto dos mesmos).

E, por sua vez, um espago piiblico ativo, para continuar existindo, pelo menos na
Maré (nesse epis6dio da implantagio da RA) e pela pesquisa %ue fizemos em Nova
Holanda, tem dependido da Associagio de Moradores (AM). E a AM que funciona

como impulsionadora e estabilizadora do movimento social que d4 vida ao espaco
piiblico.

O tipo de Regulago Juridica participava n3o € imposta de forma explicita e direta
por 6rgdos estatais, na velha receita da decisdo "de cima para baixo". Ela & fruto de
marchas e contra-marchas, de entendimento e de dilogo.

No caso em anilise, notamos mesmo que o Estado, aparentemente pelo menos,
estd numa posigdo de assimilar o desejo da sociedade e ndo de impor sua soberania.
Realmente, um processo dialégico, interativo, onde de um lado estd uma populagdo
carente do exercicio dos direitos constitucionais de cidadania, leva a corrigir a
disparidade, por ser gritante, agressiva e contréria aos objetivos da prépria Regulagio
participativa, que s6 encontra campo de realizagio num regime democritico de govemo.

Estas reflexdes merecem aprofundamento, porque o espago piiblico da Maré tem
suas especificidades - principalmente por causa da histdria do Estado brasileiro em
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relagio 2s favelas surgidas nos centro urbanos. Talvez, um processo de Regulacio
Juridica participativa, resgatado o passado, funcione como forma de integrar as
comunidades carentes no sistema jurfdico oficial - 0 que de certa forma tem acontecido
(ver a experiéncia do SOAJ ¢ da RA/CGC).

Pensamos, no entanto, que o ideal - ¢ por ser o ideal j4 é algo problemitico e
dentro do campo bem juridico do dever ser - o ideal seria que o sistema jurfdico oficial
fosse impregnado pela caracterfstica bdsica da Regulaglo participativa: ser fruto de um
processo interativo, diflogo ¢ democrético.

NOTAS

(1) BRAGA, 1989
(2) LIMA, 1988

(3) Dados extrafidos da Ata da referida reunido.
(4) Dados extrafdos da citada comespond@ncia.
(5) Idem.

(6) Idem.

3. Espago Piblico, Associaciio de Moradores ¢ Regulagiio Jurfdica Participativa

Quando iniciamos a presente pesquisa, tinhamos uma concepgdo nativa de espago
piblico. Tratamos de fundament4-la teoricamente, estudando o pensamento de Hannah
Arendt, Jurgen Habermas e Pierre Bourdieu.

Surpreendemos-nos - mesmo j4 tendo pressentido - com a riqueza e a atualidade
do conceito espago piiblico. Para nossa pesquisa se constituiu em uma categoria bésica,
devido ao seu interrelacionamento com o fenfémeno social das Associagdes de

Moradores (AMs).

Nossa concepgdo de espago piiblico ativo incorporou os indicadores valorativos
que Arendt Ihe atribui - espago da palavra e da agdo, onde os interesses sdo discutidos €
se tornam piiblicos, € a convivéncia ( o estar junto ) possibilita que o coletivo promova a
realizagdo do individuo. Um espago democrético.

De Habermas, absorvemos sua preocupagio com a esfera piblica do Estado da
social-democracia, onde a publicidade se encontra bipartida. H4 uma publicidade
demonstrativa € manipulativa € uma publicidade crftica e legftima. Esta existe no espago
interno das organizagbes € se torna quase piiblica. Sua predominincia no espago
piiblico indicard a presenga de um govermno mais democrético.

121

Bourdieu define campo polftico - um dos mcnra.
= campos do espago social -~
flesmtnrallnrnpqsgedopoder..Apamcxpagaoativanapolftica,éﬁmt;aod:pzsscde
instrumentos matenm_ecultmmseniodedotcsnannais. Dé destaque a dois
mstmmemgg:otcmpohvmeocapitalculmm. y

Ficamos, assim, educagiio
vontade " comm!aidéiadequea » © efeito das homologias e a
] pmﬂpar,dinnm:emammgemdeemmescolhasfeitaspelos
consumidores dos produtos gerados no campo politico,

FimmosmescorgohistéﬁcodasAssodagﬁes
) . de Moradores, na ci i
Janeiro, Ppara termos um conhecimento da trajet6ria destas entidades :&d:::a‘:o Rio de

Aparﬁrdesteescorgohistdﬁcoedosdadoslcvamadmemuabalhodocampo

conchifmos que as Associagdes de M
momeanto, vivendandoaquafae:a.se. Oradores passaram por trés fascs, estando, no

No perfodo em que realizamos esta i
) : Pesquisa (1987/89), as AMs
tcntemdo fase e.pmcaractcnzé-. la com maiores detathes, realizamos u:m‘fa:;a
como alvo a Associagdo de Moradores e Amigos de Nova Holanda (AMANH). '

morad((:)r da Fa::‘ln:; da ;fan‘. idenn'da‘de _maﬁodadoidenﬁ do sujeito enquanto
: . A - ) on 81 su' it .
identidade profissional, religiosa, politico-partid4ria, etc, Jelio. que convive com a

A AMANH vem reforgando este sentime inénci
R nto de pertinéncia, porque, enquanto
msut.mgao. :0(::1! locus - ;?ennanenfe, polatizador e funcionando como supg?te do
movimento comunitrio. Tem sido um 6rgdo apto 2 representacdo de seus filiados.

mdl d €m s 3 Y

O espago piblico da Maré, tomou-se ativo pelo trabalho comunitsrio que se

desenvolveu em Nova Holanda :
desenvolvidas pela AMANH, | | PeT36°U ativo por forga das. atividades

Poderfamos concluir que a AMANH d4 entos
. foderfam ; \ um suporte estdvel para os movi
sociais, diminuindo a dificuldade criada pelo cardter flutuante destes movimcmos.lm

Sabemos que o fenSmeno AM como viabilizado:
X que ¢ r de um espago piblico ativo,
democritico, € incipiente. Mas, percebemos a riqueza do caso estudado: gse 0 modelo
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de associativismo de Nova Holanda se aperfeigoasse ¢ frutificasse, ensejaria novos ramos
para os movimentos sociais e para a democracia no Brasil.

OnsoeompaxﬁlhadodoespagopﬁbﬁcomneuAasociagﬁesde'Momdmueoa
novos condomfnios que chegaram na Maré, durante os anos da m:gpao pol!fica ou
abertura polftica se caracterizou pela prﬁum de uma Regulagio Juridica patﬁclpaﬁ:;
Enfrentoun dificuldades, mas este processo dialégico e interativo de harmonizacio
conflitos foi fundamental para tal convivéncia.

proposta do Conselho Govemo-Comunidade, surgiu mtempesuvmncme o
ﬁmm:mmdos&vimmmmaaﬁm,cﬁamdomﬁeimdaddadedomodelm,
de"cimapmbaixo"e.poriswmesmo.nioﬁibanreocpumadapehFA_MER;;A
FAFER] resolveu desde logo participar de sua implantac3o, ndo s6 por ser um 6rgdo a
mais a quem as'populagBes carentes pudessem se dirigir, mas, no caso de Nova Holanda,
por exemplo, para poder influir e acompanhar suas agdes.

Na época da instalagio do CGC e da 30a. Regifio Administrativa no Complexo da
Maré, as AMs estavam prestigiadas pelo poder péblico. &mssugestées sot.ne a forma
dewoolhadoAdnﬁnistndorRegionalfommacdm.pelo lftefexto:elagio direta, sendo
votantes os dirigentes das AMs da 4rea da Maré e adjac@ncias.

ipi do Juridica
A anilise dos fatos lcvou-nosanpnﬁcarmnpmcessodekegul?t;
icipati havia um espago
articipativa. TalpmcessodeRegulaﬁowfavao.eqnend?porque Spag
gﬁblicopaa';ivo, Ppor sua vez, o espago piblico ativo existia devido do trabalho comunitério
desenvolvido pelas AMs.

i i i i i de forma explicita e direta
O tipo de Regulagiio Jurfdica participativa nfo € imposta
porérgiospoesta!ais.navemaxeceitadadedsaomad_apeloaho.l!héfmtodemmchas
¢ contra-marchas, de entendimento, de conflito e de diflogo.

N ) 3 0 do
Asexpen'endasdeeopvxvenmaestudadasmelmmnqueasAMssiocmsa?
espago piblico - que consideram utna conquista delas. EopassadodoEstado-o?nss;

indiferente, perseguidor, ndo permitiu que elas recebessem 08 novos cmdcomafmoa
peito aberto, sem precauges. As iniciativas do Estado sfo scmpre vistas como
desmobilizadoras do movimento social e que podem prejudicar a agio das AMs.

i clhir que o uso
Dentro da perspectiva de nosso trabalho, podemos con 4 :
compartilhado do espago piiblico, apesar dos percalgos, demonstrou a enstencé: de una:
espago piblico ativo, da fungdo primordial que a'AM exerce para sua permanéncia e
presenca de uma Regulacdo Juridica participativa como varidvel dependente dessa
existéncia e permanéncia do espago piblico.
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REGULACAO JURIDICA: UM PRODUTO DO CONFLITO ?

Maria Guadalupe Piragibe da Fonseca

O presente texto contém a elaboragiio de indicadores que julgamos fundamentais
pamapesquisaarespeitodasdimensaesjuddiasdepréﬁcassodaisdoshabitamesde
uma favela da cidade do Rio de Janeiro. Corresponde 2 primeira fase da investigacio
sobre 0 tema da Regulagfio Jurfdica, executada no Departamento de Ciéncias Juridicas
da PUC/RJ, no contexto do convénio CAPES/COFEUB, com o Centro d'Ftudes en
Theorie de I'Etat (CERTE) da Universidade de Montpellier na Franca.

A pesquisa se inscreve nas 4reas da Sociologia Jurfdica e da Teoria do Direito.
Analisa as situacBes de conflito ¢ de ordem como fenSmenos sociolégicos. Contudo, as
dimensdes juridicas desses fatos s3o estudadas 2 luz também de critérios técnico-
jurfdicos. Segundo uma perspectiva inter ou multi-disciplinar, ndo h4 como estabelecer
fronteiras rigidas entre as disciplinas, apesar de se Thes reconhecer a autonomia do ponto
devistadoenfoqueaquecadaqualsubmeteommoobjeto. A partir dai, o trabalho
pretende incursionar por dois setores: o da produgdo jurfdico-normativa nfo-estatal,
paralela 2s fontes jurfdicas cldssicas; o da investigacdo sobre uma possfvel l6gica da
regulacdo jurfdica (emergente das préticas sociais).

1. Considerando algumas prticas sociais detectadas em uma favela do Rio de
Janeiro™ propusemo-nos estudar as estratégias de ordenacdo juridica criadas naquele
€spago ¢ incorporadas ao cotidiano dos moradores. Sintetizamos os objetivos da
pesquisa em tomo de suas indagagBes: a) em que medida a populagio observada
inventa, com o objetivo de assegurar a legitimidade das suas préticas sociais; b) em que
medida essa legitimidade situada, assim como a sua possfvel l6gica especifica, sdo
(in)compatfveis com o sistema e a I6gica do direito do Estado, e também, com a teoria
jurfdica hegeménica,

A moldura terica da pesquisa est4 constituida, basicamente, por dois conceitos: O
conceito de direito, entendido como processo de ordenagbes das relagdes consideradas
juridicas por uma determinada sociedade. Processo esse correspondente ao equiltbrio
das pressdes sociais ¢ mantido tanto pela forga como pela racionalidade emergentes do
equilibrio, e que se destina a prevenir e a solucionar os litfgios. O conceito de ciéncia do
direito, entendido como conhecimento que tematiza o processo de ordenagdo juridica e
que se forma no embate das opinides entre agentes que disputam "monopélio do direito
de dizer o direito"@

(1) Projeto de extensdo e pesquisa intitulado "Conscientizagio de Direitos”, 1988 que realizou na
drea da Maré um diagnéstico sécio juridico.(UFRY)
(2) Boudieu, \pierze, "0 Poder Simbélico", ed. Difel, Lisbos, p.212.
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O método adotado, em sintese, consiste na identificagio das préticas sociais da
comunidade favelada em quest3o, priticas, em certa medida, mlm.ao dneato vigente
¢ que tendem a adquirir feig3o nommativa. Oinnﬁtoéconﬁmmms.préummu
formas legais, jurisprudenciais e tedricas institucionalizadas, para avah?to seu cardter
coerciﬁvoeogmudelugiﬁnidadequeposmemnoespagoon(!efiocnm Os dados
emp{ﬁwsﬁmdmamenmcommpmmdeumanﬁsedodmm.enqqamﬁ.ma_nﬁa
simbélica, produzida por pressdes sociais que as concepgdes jurfdico-positivistas
relegaram ao esquecimento.

Um dos indicadores que osientam o trabalho é o conceito de.-conﬂim.
Inicialmente, neste texto procuramos detectar o significado de conflito a partir de uma
perspectiva técnico-juridica, cujas rafzes sdo as concegdes de di:cito'e de Estado
modemos. Porommlado.emface-dasi_nmgiovividaporagentesmargmahqdosdas
leis e dos tribunais, mas fiem por isso mergulhados no caos, tentamos considerar o
conflito na ética sociolégica, trabalhando-se néste nfvel, o reverso da moeda da ordem,
ou seja, a nfo-ordem, mas aqui sob signo positivo, Pam,tomarmaisclam.esta.ldé:a
adotamos um conceito de conflito de' LYRA FILHO (3) enteadido como dinfmica na
qual ordem ¢ ndo-ordem permanentemente se defrontam. Noquegexefexe
especialmente ao direito, o conflito traduz essa situaciio de oposicfio, ora atualizada, ora
latente, conscientizada ou nfio. pelos- agentes envolvidos. Nio-ordem; segundo LYRA,
ndo significa aus€ncia de ordem, mas antes, a nfo aceitagio de parcelas da ordem
constitufda. Acresce! ntanns‘.unfaéedoobsewadonamm‘dm?:doem

i e a nio-ordem ser uma proposta norinativa, reali se as
rmptesenmgﬁesqu que 08 agemespmenvolvidos fazem das relagBes sociais das quais
participam.

Nomeou-se, portanto, conflito, para efeito desta pesquisa, a situag#o contmdnﬁna,
expressa nas priticas sociais observadag, que, por um lado, deuunc.ia_a ?eees&dade dos
agentes de inventarem formas altemativas de solugdo e/ou xuvmdxwﬁ? de seus
interesses, 3 margem dos critérios jurfdicos vigentes, ou porque esses critérios s3o
inacessfveis, ou porque sdo inadequados. Sob outro aspecto.essacomradiﬁole.vam?
tema do fundamento da autoridade das solugdes jurfdicas, como uma questio muito mais
da razdo historicamente situada do que dos juizos normativos abstratos.

Do que ficou dito, a hipétese que se nos afigura € a de que, asituas:aocmﬂityal
vivida pelos habitantes da favela cria um espago possfvel de regulaciio jurfdica, enn.mdnda
esta como o ordenamento adequado A identidade social dos agentes, parcial ou
totalmente exclufdos das regras do jogo do direito do Estado.

2. Para entender o significado de conflito social no contexto da teoria jurdica
moderna € preciso, inicialmente, retomar as matrizes do pensamento liberal, notadamente
nas teorias de HOBBES ¢ LOCKE. 'Em ambos autores as propostas de ordem social sfio
justificadas a partir de uma situagZo origindria de conflito, cujos inconvenientes dcvem
ser superados em beneficio do bem estar de todos. A ponte que leva do conflito &
sociedade, ou do caos 2 ordem € o acordo de vontades. Mediante o recurso do pacto
(safda racional do risco de morte para a vida segura), os homens, livres e egofstas,
estabelecem uma ordem imposta pela forca (HOBBES), ou pela conciliagdo (LOCKE).

Seja como for, a oposi¢io fundamental entre conflito ¢ ordem cabe ficar aqui
registrada. Aparecem como realidade excludentes: ou bem o conflito ou bem a ordem
estabelecida, no havendo lugar para terceira solugdo.
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Adife:enqaenueassohngﬁeamnsmleaumﬁtﬁﬁaea&mmodocoma
situac3o de conflito € extirpada. Asoluﬁodeforgafazcalaroconﬂito,sufomndo—o,
pmamimdiur.eonnseassmgﬁesoxganimdasﬁvmocondiodedetunﬁmom
desaparecimento, Asolucaooonsensualmblbuaoconﬂito.dﬂuhdo-onoacordo. De
umﬁnngoudemnra.anituagaoxuldeconﬂitosoﬁeumdistm;aoqwe
imperceptfvel no discurso jurfdico e polftico da ordem.

Apartirdadesvalmizn@doamﬂiﬁo.ambasastemiascﬁamaﬂuﬂoda
possibilidade da neutralizacio do mesmo. Esse resultado, quando encaminhado pela
soluﬁoconsemual,gozademaimpmsﬂgio.poisadesmcteﬂzhgioqueopem ao
nansfoma;‘omnﬂimmwmpcﬁgﬁoemimemsscspuﬁculam.éwndﬁvidam
convincente.cmmnmiseondimeomosvalmoomidemdm democriticos.
Enuemmo.asolugiomﬁtétia.talcomoaamedor.supﬁetambémobemcommadm
dos conflitos e do Estado (razdo neutra) o guardifio dos interesses gerais (nacionais) e,
por isso meamo, equidistante dos interesses setoriais.

Aanﬁnmﬁaordemlconﬂitolangoummsfundasnateoﬁadodheitoedomtado
modernos. NoquedizrespeitoaoEstado,asedimentagiodessaanﬁnmniaminddccmn
a trajet6ria da progressiva consolidagio do poder oficial nas sociedades cada vez mais
politizadas. Noquesemfe:enodixeito.amemanﬁnmniaseenoonua.decemfmma,
naconcepgaocienﬁﬁquuedominmateoﬁajuﬂdimmodema.Emfavmda
amononﬁadent(ﬁca,ooonhedmemododireiwmdun'uosenambiwaosaspectos
fonnaisdaehbomgﬁoeapﬁcaﬁomnmﬁva.ignmndoaspra&cassodaisnio
formalizadas. Destasone.oconﬂitomhvantejuﬂdicamemeéapenasoqueseexpressa
na situac#o concreta enquadrivel nos modelos tebrica e legislativamente construidos.
Medianwomcursodaconstruﬁocmeeimahamodemteodadodimiwpadmniza
fatos, relagBes e préticas sociais. Esse modo engenhoso de domesticar o conflito
ﬁmdmammbémcomoopﬁnnimpassodaunifomiza@odasdedwes.Apadmnizagao
dos comportamentos Ifcito, lfcito - pelos 6rgdos piiblicos aplicadores e elaboradores do
dimito-sig;niﬁmainstmmemalizaﬁodoconnoledavidasocial Significa, a0 mesmo
wmpo.aagiopmﬁlﬁﬁmqueimpedefawsinoponunosdepmjudicamnahmnmﬁa
social.

Controlar a vida social, do ponto de vista do direito, significa prevenir, ou quando
necessfrio, diimir conflitos. Essa caracterfstica dos ordenamentos juridicos est4
representada, tanto na l6gica do funcionamento do sistema de leis, como na linguagem
politico-jurfdica da lei e das decisdes administrativas ou Jjudiciais,

Tradicionalmente, 2 idéia de ordem se acresce a de seguranca. Entendida enquanto
direito individual, remonta a MAQUIAVEL, para quem a seguranca € 2 suprema lei do
Estado. O desejo de seguranga € grandemente elaborado no momento do surgimento do
Estado como forga que se sobrepde 2 frigeis, pequenas e belicosas soberanias feudais.
Coincide também com 0 momento em que a ciéncia substitui a teologia. instaurando uma
ordem natural explicével racionalmente, segundo leis cientfficas. O Estado substitui a
discérdia reinante, estabelecendo uma ordem social dita articulada com a dinimica da
liberdade.

A sociedade moderna € o reino da ordem, no interior da qual como num teatro,
individuos livres concorrem uns com os outros, segundo regras do jogo, em busca da
satisfagdo dos interesses. O direito funciona como instincia delimitadora das esferas do
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através i razodvel de certeza
i da imposi¢io de normas que visam a preservar um grau
;i:umhgaumdﬂ.Tm-udcmmp@m_dmglemmz:
desenvolveimnﬂdmcmmninupglodedmmmmmsepum!:m .
W’mv e e :a ida social, ou seja, a;;andunle
l6gico e o componente ético da vi , ou
neeessidadefnﬁ‘:a(demam)desemmhmminwnmdoespawdaﬁdmde.

is recentemente, ia juridica produziu o conceito de seguranga social,
mumnwhmmqujmmmmc@wﬁdowdﬂmphmm
cxemplo,asqnederivamdas:elagﬁest.mbamm' Demmdo. nmanxmmh::e@:
considuagﬁessob:eemmfampmajnstaromvomcatodesegura;ia 2
dadogmﬁticajuﬂdicaindivid\mlism,valem.queessamcepﬁo s;gmnp
manifesta na delimitaciio do espago dos possfveis ( 0 que convém ou nfio mg:
social € decis3io que s6 cabe 3 politica do Estado). NoBm.sil,mmtc1;a;&::u{f:rt;a
cxpeﬁenciammquequandocsﬁunjogoasegmgdomgxm_e,mge 8
xepressiomnoomﬂkd".Aafndmmedasegmgamalsemni&uﬂ 3
dnsmﬁmpmhﬁvmmeammvimem.wdaisnmn.qmndommm
interesses corporativos absolutamente legftimos, como o movimento dos aposentados® .

ituacBes i fisica do poder
Diante de sif emendndaseomodeamup_hqxdem,afm : .

de policia s6 € comparével A forga simb6lica do poder judicial, através de cujas decialies
sai fortalecida quase sempre a I6gica do direito estabelecido.

bem-comum asimadoidalimdadeequﬂﬂ:ﬁo.mqnal.oaelamda
mdmoedamgmpésimboﬁmaduaﬁdadeqnugnﬁﬁadopﬁbﬁgocdopnvat.;:
social e do individual. Daatticulagﬁodessesnfvasdependeoexm.dogmn;
préticas sociais. Nmnapetspecﬁva.ponmno,c_[nen?dnzaesu'utumdom::o'm
constitufda ¢ mantida pelo Estado, o conflito significava a presenca. nmagﬁ:
negativas de no-paz, no plano social ¢ n%o seguranca ou niio certeza, no plano

ired i i medida em que se acha
Ammmm.oMmmqgahﬁmm :
pmvimmhiwmfatoiﬁdm.ounﬁmﬂnmmoosdgmn.maMANDA
ROSA® , Onﬁmnﬂiw.obviamem.nioémdopdamdemmdmga.mt_e.hgba
qual, essc nfvel de conflito equivale ao anti-direito. Emmpetspecuvapo&nv:me
fragmentada da realidade social o macroconflito nfio é fato jurfdico, mas fato polftico ¢
apenas como tal pode ser administrado.

i i direito. Para encaminhar
3. anoﬁodeconﬂntoérepensatoeo;nc.extode @ ;
esta mﬂcxionepe{;fvém. desde logo, utabelecet.a dlstmﬁo. entre eonfhto_ no seatido
estrutural e litfgio, impropriamente chamado, na linguagem juridica, de conflito.

(4)IBGAZYMCAMBMdhqummm&ngmmhlmwnﬁm
conceitualmente definida, se transformou em seguranca do Estado (Filosofia del Derecho, p. (633),
Bosch, Barcelona/72.

&) movimento surgido em fins de 1991, reivindicando reajuste de pensio de acordo com a
Constituiciio da Repéblica.

(6) MIRANDA ROSA. "A importincia do conceito de Mediaggo para o Estudo das relagSes entre
Direito ¢ Conflito", in Direito e Conflito Social, ed. Zahar, R¥81, p. 57.

aquele que se enquadra nos recursos técnicos de configuracio e soluglo, varifveis em
grau, desde a tipificag3o, prépria de 4reas como a do direito penal, até a enunciagio dos

princfpios gerais de direito,

Enquanto que o litigio & logicamente posterior ao direito visto como sistema de

normas, o conflito é logicamente anterior ao direito entendido como processo. O que

Na noglo bourdieutiana de campo jurtdico, lugar onde os agentes autorizados
(profissionais ) dizem o direito, a solugdo dos conflitos & encaminhada pela sensibilidade
desses agentes. Contudo, nas sociedades cuja homogeneidade € preciria™ b4 o risco de
que relag3es sociais fiquem segregadas, & margem do direito (reflexdo teérica e atividade
pritica). Nesses espagos, os agentes envolvidos nas situagdes de conflito que nio
sensibilizaram a érbita do direito do Estado procuram, sem intermedidrios, a solugdo. B
Désse espago que se forma uma normatividade que chamamos inventada porque, em
parte ou totalmeate, estdo desligadas das Categorias juridicas pré-estabelecidas.

As iniciativas identificadas na comunidade alvo para a obtengio dos dados desta
Ppesquisa seguem duas tend@ncias. A primeira tendéncia revela o modo como os negécios
particulares s3o conduzidos de sorte a adaptar formas legais as situagBes concretas.
Como exemplo expressivo estdo os contratos de venda da posse através do qual o
vendedor transfere ao comprador a casa contrufda sobre terreno de propriedade de
terceiros® . Um exemplo € o casamento realizado por instrumento particular, com a

intermediagdo das associages de moradores, que nesse caso desempenham a fungio de
cartérios,

A segunda tendéncia diz respeito 2 forma de reivindicar a existéncia de direitos e
obrigacBes. Nesse particular, € normal a altemnancia da via judicial e da via
administrativo-polftica. O acesso 2 justica para os habitantes da favela & dificultada,
inclusive porque certas demandas sdo coletivas, como ocorrey em 1987 quando um
nimero considerével de moradores da favela se recusou a pagar o IPTU. Neste caso, o
acesso 2 Prefeitura do Municipio surtiu efeito mais répido. Outra iniciativa coletiva,
patrocinada pelos advogados do Setor de Orientacdo e Assessoria Juridica do projeto
mencionado, foi feita contra a Caixa Econdmica Federal para a liberagio de 500 titulos

a SANTOS, B>S>, "O Discurso e o Poder", ed. S.A. Fabris, Porto Alegre, 1989, p. 76.

® CAVALLAZZI, Rosfingela L., "A Plasticidade na Teoria Contratual®, tese de doutoramento.
A autors, analisando esse fato, afirma que, muito embora a teoria dogmitica do direito aprescnte
flexibilidade para abranger as situagSes novas, estas na verdade sdo sugeridas pela realidade, ou prética
social, e nio pelo direito constituido.
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de propriedade reivindicados pelos beneficidrios do Projeto Rio, plano de hahitacio
popular instalado na Maré na década de 70.

4. Desta fase do trabalho podemos extrair algomas concluslies n¥io definitivas:

8) a produgiio de solugfio na comunidade observada, em parte coincide com as priticas
legais, em parte investe em formas mais condizentes com interesses em jogo.

b) as demandas coletivas trazem, potencialmente, vm poder renovador, cuja eficfcia
depende do movimento social, mas também de uma assessoda jurfdica
ializad _

¢) a razdo individual alterna com as iniciativas coletivas.

d) o conflito, tal como observado, desempenha vm papel de fonte de préticas sociais
tendentes a0 encaminhamento de solugSes para problemas.

€) observa-se, por vezes, uma clara inadequac3o entre o direito vigente e a experifncia
das préticas da favela. E esse fen0meno de anomia, no sentido de inadequagio das
leis que favorece a emersdio da regulacio juddica, como forma paralela
regulamentac@io do direito estatal. Por vezes, a regulagiio € tentada com a
colaboragio dos 6rgios piiblicos (caso do Conselho Govemo Commmidade).
Outras vezes a iniciativa é exclusiva dos intercssados (caso da Cooperativa de
Habitagfo).



