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Przedmowa

Organizatorzy Czwartego Sympozjum Polsko-Brazylijskiego Prawa Konstytucyj-
nego (Wroctaw, 18-21 pazdziernika 2014 r.) majg przyjemnos¢ przedstawi¢ drugi tom?
dociekan naukowych — badaczy z o$rodkow akademickich Kurytyby i Wroctawia — na
wybrane zagadnienia prawnoustrojowe. Jest on poktosiem wspomnianego Sympozjum
z dodaniem kilku tekstow powstatych w zwigzku z tym wydarzeniem. Z uwagi na udziat
w nim — na zasadzie goscia specjalnego — profesora z Kazachstanu, autorzy omawianego
zbioru osmielili si¢ go nazwac nieco pretensjonalnie ,,Ewolucja panstwowos$ci w Brazy-
lii, Polsce i Eurazji”.

Zasadg odbywajacych si¢ na przemian w Kurytybie i we Wroctawiu seminariéw jest
prezentacja tematu wybranego przez naukowca z kraju goszczacego oraz identycznego,
albo przynajmniej zblizonego do niego przez badacza z innego os$rodka. Nie zawsze si¢ to
udaje. Mimo tego konferencje sg okazja do podzielenia si¢ przez badaczy z tak odlegtych
miejsc swoimi aktualnymi zainteresowaniami naukowymi. Ponadto daja one sposobnos¢
poznania zachodzacych w tych krajach procesow i zmian prawnych. Jest to duzg warto-
Scig. Moze w przyszto$ci zasada ta stanie si¢ kryterium przy wyborze referentow.

W czwartym sympozjum lacznie udzial wzigto 12 referentow. Oprocz profesora z Ka-
zachstanu, pozostali referenci reprezentowali o$rodki naukowe z Kurytyby i Wroctawia. Re-
feraty zgrupowali$my w czterech zespotach tematycznych: Ustroje panstwowe a demokracja
(I), Panstwo prawa (II), Problemy podatkowe (II1) oraz Integracje regionalne (IV).

W niniejszym zbiorze zamiesciliSmy 14 tekstow, w tym dwa, ktore nie byly wygto-
szone podczas sympozjum, oraz dodatkowo jedng notke bibliograficzng.

*k*k

W pierwszym rozdziale ksigzki ,,Ustroje panstwowe a demokracja” zamie$cilismy
trzy cickawe opracowania dotyczace tytutowej problematyki. Otwiera go interesujgca
praca M. Jabtonskiego. Autor porusza w niej podstawe systemow demokratycznych:

' Pierwszy tom pt. Entre Brasil e Polonia. Um Debate sobre Direito e Democracia ukazat si¢ — naktadem
Lumen Juris Editora z Rio de Janeiro — w 2012 r. Byt on wynikiem ponadczteroletniej wspotpracy na-
ukowej miedzy Zespolonymi Wydziatami UniBrasil z Kurytyby (Brazylia) a Wydziatem Prawa, Admi-
nistracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego (Polska).



Przedmowa

otwarto$¢ i jawnosc¢ zycia publicznego. Po rozpatrzeniu regulacji obowigzujacych w tym
zakresie w Polsce, M. Jabtonski dochodzi do wniosku, ze poglad o kryzysie demokracji
w naszym kraju — z uwagi na uchybienia wyst¢pujgce w przejrzystosci zycia publiczne-
go — nie jest uzasadniony. Do podwazenia demokracji dojdzie bowiem wtedy, gdy taj-
no$¢ stanie si¢ wyjatkiem i nie beda istniaty urzadzenia prawne zdolne zapobiec temu
stanowi rzeczy.

A. Lawniczak zajat si¢ rzadko poruszang problematyka relacji miedzy monarchicz-
nymi a republikanskimi ustrojami we wspotczesnych warunkach konstytucyjno-poli-
tycznych. Na podstawie swych wywodow Autor dochodzi do wniosku, ze istniejg prze-
stanki do przywrocenia systemow dynastycznych (krolestw) zarowno w Brazylii, jak i w
Polsce. Ich obecnos¢ — A. Lawniczak — upatruje w senatach (tzw. izbach wyzszych ciat
przedstawicielskich) oraz w instytucji jednoosobowej gtowy panstwa.

Ciekawa tematyke podjat P.R. Schier. Punktem wyjscia rozwazan Autora jest
stwierdzenie, ze w Brazylii, mimo ustanowienia w obowigzujacej Konstytucji z 1998 r.
systemu prezydencjalnego, sposob kierowania rzadem niewiele r6zni si¢ od parlamen-
tarnego modelu sojuszy partyjnych. Jest to tzw. prezydencjalizm koalicyjny. Polega on
na istnieniu stosunkowo silnej wtadzy wykonawczej przy jednoczesnym braku jakiego-
kolwiek stronnictwa wiekszosciowego — rozporzadzajacego samodzielnie ponad potowa
mandatéw w parlamencie (Kongresie Narodowym). Taki stan prowadzi do podporzad-
kowania wladzy wykonawczej ,,interesom sektorowym”, w ostatecznosci do korupcji,

powstania niezdrowych ukladéw zaleznosci oraz nepotyzmu.

*kxk

Do problematyki panstwa prawa wtaczyliSmy cztery opracowania. Pierwszy arty-
kut tej czesci — E.M. de Queiroz Barbozy — rozpatruje sporne zagadnienie zapewnienia
wykonania przez brazylijskie sadownictwo praw spoteczno-gospodarczych wpisanych
do Konstytucji tego kraju z 1988 r. Opierajac si¢ na badanym orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego (NTF) oraz Trybunatu Konstytucyjnego (STF) Brazylii, Autorka stwierdza
daleko idace usadowienie polityki. Powoduje to przyjecie przez organy wymiaru spra-
wiedliwos$ci oraz oceny konstytucyjnosci prawa nowych funkcji w dziedzinie kontrolo-
wania polityki publicznej, urzeczywistnianej albo okreslanej przez wladze wybierane
przez lud.

M.A. Maliski w swoim szkice dokonuje wstgpnej oceny wspolpracy miedzy Ze-
spolonymi Wydziatami UniBrasil a Wydziatem Prawa, Administracji i Ekonomii Uni-
wersytetu Wroctawskiego. Wedtug niego Polska byta i jest dla brazylijskich naukowcow
specyficznym systemem prawnym, stwarzajacym mozliwos¢ nowego spojrzenia na zja-

wiska ustrojowo-konstytucyjne. Jesli chodzi o wyzwania stojace przed panstwem prawa
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Przedmowa

w Brazylii, Autor skupit si¢ na realizacji praw spoteczno-gospodarczych zawartych
w Konstytucji z 1988 r. W tym zakresie jest wiele do zrobienia, zwlaszcza w sferze
wigkszego wlgczenia si¢ spoteczenstwa do zarzadzania panstwem. Formy i sposoby
tego zaangazowania spolecznego M.A. Maliska pozostawia do otwartej dyskusji pu-
blicznej.

W. Miemiec uczynila przedmiotem analizy prawnej artykut 225 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r. Zgodnie z jego postanowieniem, jezeli w ciggu czterech
miesi¢cy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi do podpisu, moze on zarzadzi¢ skrécenie kadencji izby
poselskiej. Autorka po szczegdélowym rozpatrzeniu roznych aspektow tak zakreslonej
kompetencji Prezydenta naszego kraju dochodzi do wniosku, ze wymogi skorzystania
z tego uprawnienia §wiadczg o trosce ustrojodawcy, aby wprowadzony wyjatek od regu-
ty czteroletniej kadencji parlamentu byt zwigzany z obowiazkiem zapoznania si¢ przez
glowe panstwa ze wszystkimi okoliczno$ciami, ktore spowodowaty opdznienie prac nad
budzetem, a w konsekwencji — aby decyzja Prezydenta o rozwigzaniu izb nie byta po-
chopna.

R. Stefanicki zajat si¢ przepisami o ochronie uchodzcow w publicznym prawie
migdzynarodowym oraz w Unii Europejskiej. Jesli chodzi o regulacje prawa unijnego,
kluczowa role odgrywaja trzy dyrektywy: 2004/83/WE, 2005/85/WE oraz 2013/32/UE.
Na temat urzeczywistnienia wymienionych dyrektyw wypowiedziat si¢ Trybunat Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej. Do orzeczen Trybunatu luksemburskiego nawiazuje pol-
ski Naczelny Sad Administracyjny. W konsekwencji przebija si¢ poglad, ze wspotcze-
$nie formalistyczne postrzeganie roli administracji musi ustgpi¢ podmiotowemu prawu

jednostki do dobrej administracji.

*xx

W trzeciej grupie tematycznej zamiescili$my zaledwie dwa opracowania. O. Cam-
pos Fischer przedstawit konstytucyjny system podatkowy Brazylii w kontekscie praw
podstawowych. W odréznieniu od innych krajow Konstytucja Brazylii ustanawia dro-
biazgowa regulacje podatkow. Ztozono$¢ unormowania dodatkowo wzmaga federacyj-
ny podzial na podatki centralne, stanowe, gminne, pig¢ ich rodzajow, rozbudowane prze-
pisy dotyczace ulg i zwolnien itd. Z drugiej strony Konstytucja ustanowila wiele praw
chronigcych podatnikow. Oprocz ich znaczenia podmiotowego, Autor podkresla ich
warto$¢ obiektywna. Powinny one stuzy¢ stworzeniu demokratycznego panstwa praw-
nego oraz ,,spoteczenstwa sprawiedliwszego, wolniejszego i solidarniejszego”.

J. Sawicki ocenia model zaniechania ukarania sprawcy przewidziany w kodeksie

karnym skarbowym z punktu widzenia skutecznosci ochrony prawa podatkowego w Pol-
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sce. W modelu tym chodzi bardziej o egzekwowanie naleznosci publicznoprawnych
i wyrownanie uszczerbku finansowego Skarbu Panstwa lub innego uprawnionego pod-
miotu niz o represje. W zwigzku z tym na plan pierwszy wysuwaja si¢ czynny zal, do-
browolne poddanie si¢ odpowiedzialnos$ci i odstapienie od wymierzenia kary. W wyniku
swych ustalen Autor dochodzi do wniosku, ze model zaniechania ukarania sprawcy za
cene¢ odzyskania uszczuplonych naleznosci podatkowych jest elementem racjonalnej po-
lityki karnej, wydatnie wzmacniajacym ochrone prawa podatkowego w Polsce.

*x*k

W czwartej czgsci ksigzki znalazly si¢ cztery opracowania poruszajace temat pro-
cesOW integracyjnych w trzech czesciach globu ziemskiego. A. Bozhkarauly przedsta-
wia stan i perspektywy tzw. euroazjatyckiej integracji gospodarczej. Autor bada jej prze-
bieg w realizacji czterech swobod: obrotu towarowego 1 kapitalowego oraz
przemieszczania si¢ pracownikoéw i ustug. Jej podstawa jest umowa podpisana 29 maja
2014 r. przez Bialoru$, Kazachstan i Rosje. Autor pokazuje, ze umowa zbudowana jest
na poszanowaniu — za pomocg réznorodnych mechanizmoéow — suwerennosci narodowe;.
Weszla ona w zycie | stycznia 2015 .

Wedlug A. Biacchi Gomesa proces gospodarczego jednoczenia si¢ Ameryki Lacin-
skiej rozpoczal si¢ na dobre z chwilg utworzenia 26 marca 1991 r. tzw. Wspolnego Ryn-
ku Potudnia, znanego szerzej pod skrotem Mercosul. Jego trzonem sg gospodarki Argen-
tyny, Brazylii, Paragwaju i Urugwaju. Wedlug Autora, przewodnia rol¢ w tej organizacji
odgrywa Brazylia. A. Biacchi Gomes stara si¢ swa praca przyczyni¢ do lepszego zrozu-
mienia brazylijskiej polityki zagranicznej w tej sferze.

L. Ramina, poruszajagc w szerokiej perspektywie czasowej integracj¢ w ramach
Mercosul, dochodzi do wniosku, ze zmiana tego modelu powinna rozpocza¢ si¢ od stwo-
rzenia regionalnego projektu opartego — oprocz merkantylizmu — na podstawach poli-
tycznych i kulturalnych, zakorzenionych w tozsamosci Ameryki Lacinskiej. Niezaleznie
od sukcesow integracyjnych w Stozku Potudniowym tego kontynentu jej dalszy rozwoj
stoi przed olbrzymimi wyzwaniami, opartymi gtéwnie na podziatach geopolitycznych
miedzy panstwami, zwigzanymi z ewolucjg gospodarczg Organizacji Panstw Amerykan-
skich oraz innych inicjatyw jednoczacych (Alba, Alca, Wspdlnota Andyjska itd.).

M. Szydto zauwaza, ze judycjalizacja unijnego prawa konkurencji oraz unijnego
prawa regulacji sektorowej przejawia si¢ w dwoch rownolegtych procesach. Z jednej
strony, powolywane przez prawo unijne krajowe organy konkurencji i krajowe organy
regulacyjne przybieraja charakter instytucji sagdowych. Z drugiej strony, prawo unijne
wymaga, aby wspomniane organy — realizujace okreslong polityke publiczng — byty
poddane kontroli sadowej. W rezultacie, Autor postuluje dalsze ujednolicenie oraz dalej
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idacg uniformizacj¢ rozwigzan prawnych bedacych przejawem judycjalizacji unijnego

prawa konkurencji i unijnego prawa regulacji sektorowe;.

*x*k

W odroéznieniu od pierwszego tomu, zredagowanego w cato$ci po portugalsku, ni-
niejsza ksigzka zawiera prace w jezykach oryginatow ze streszczeniami po portugalsku
i polsku. Jedynie w przypadku artykutu Altay’a Bozhkarauly tekst napisany po rosyjsku
zostal przetozony na jezyk polski i portugalski. Wszystkie prace zawierajg rowniez sto-
wa kluczowe w dwoch jezykach tomu.

Wroctaw — Kurytyba, luty 2015 r.
Prof. dr Marcos Augusto Maliska
Prof. dr hab. Krystian Complak
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Apresentacao

Os organizadores do IV Congresso Brasil Polonia de Direito Constituciona!, reali-
zado em Wroctaw entre os dias 13 e 15 de Outubro de 2014, tém o prazer de apresentar
ao publico o segundo volume? das pesquisas cientificas sobre temas constitucionais, re-
alizadas pelos professores dos centros académicos de Curitiba ¢ Wroclaw. Este livro
¢ resultado do mencionado Congresso acrescido de alguns textos pertinentes com o tema
do evento. Em atenc¢@o a participagdo neste simpdsio, bem como da inclusdo do informe
do professor do Cazaquistao, os coordenadores desta colecdo ousaram em dar ao livro
o titulo um pouco pretensioso de “Evolugdo do Estado no Brasil, Polonia e Eurasia”.

O principio norteador dos congressos, que sao realizados alternadamente, a cada
dois anos, em Curitiba e em Wroclaw, se constitui do exame dos temas escolhidos pelos
professores organizadores dos mesmos. Os pesquisadores do centro convidado tratam de
corresponder com temas idénticos ou, pelo menos aproximado, aos quesitos sugeridos.
Nem sempre isso da certo. Ainda assim, os congressos sdo uma ocasiao em que investi-
gadores de lugares tdo distantes compartilham seus interesses cientificos. Outrossim,
esses encontros oferecem um ensejo para se tomar conhecimento dos recentes processos
e mudangas juridicas nos paises respectivos. Isso tem um valor inapreciavel. Talvez, no
futuro, esse modo de proceder passara a ser um critério para a escolha dos expositores.

No IV Congresso tomaram parte como conferencistas treze professores. Além do
professor do Cazaquistdo, os demais palestrantes representaram — divididos em partes
iguais — o professorado do Nucleo de Pesquisa em Direito Constitucional do UniBrasil e da
Faculdade de Direito, Administragdo e Economia da Universidade de Wroclaw. Os infor-
mes aqui apresentados sdo agrupados nos quatro conjuntos tematicos: Regimes Constitu-
cionais e Democracia (I); Estado de Direito (II); Questdes Tributarias (III); Integragdes
Regionais (IV). Nesta obra foram reunidos quatorze textos, incluidos dois que ndo foram

proferidos durante o Simpo6sio, bem como adicionalmente uma nota bibliografica.
*kx

O primeiro capitulo do livro “Regimes Constitucionais e Democracia” insere trés
composi¢gdes concernentes a essa problematica. O abre o artigo, profundo, de M. Ja-
blonski. O autor aborda o fundamento dos sistemas democraticos: a publicidade e a trans-

paréncia da vida publica. Depois de examinar as legislagdes vigentes nesta seara na Po-

' M. A. Maliska e K. Complak (org.), Entre Brasil e Polénia. Um Debate sobre direito e democracia. Rio
de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2012. Essa obra foi o resultado de quatro anos de cooperagdo entre
o UniBrasil Centro Universitario e a Faculdade de Direito, Administragdo e Economia da Universidade
de Wroclaw.
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Apresentacao

l6nia, o autor conclui que a opinido sobre a crise da democracia no nosso pais — em razao
das falhas na limpidez da vida publica — ndo ¢ justificada. A democracia sera fortalecida
quando o segredo virar uma exce¢do e houver instrumentos capazes de contrapor-se
a este estado de coisas.

A. Lawniczak ocupou-se, levando em conta as condigdes constitucionais e institu-
cionais contemporaneas, de uma problemadtica raramente tratada nas relacdes entre os
regimes monarquicos e republicanos. Como resultado de suas reflexdes, o autor chega
a conclusao de que existem os pressupostos para o retorno aos sistemas dinasticos (rei-
nados), tanto no Brasil quanto na Poldnia. A sua premoni¢do — A. Lawniczak — encontra
fundamento nos senados (isto ¢, nas camaras altas das assembleias representativas) € na
institui¢ao do chefe de Estado unipessoal.

Argumento interessante trouxe P. R. Schier. O ponto de partida das suas meditacdes
¢ a afirmac¢do de que no Brasil, apesar da Constituicdo vigente de 1988 ter instaurado um
regime presidencialista, o sistema de governo real ndo se distingue muito do modelo
parlamentar das aliancas partidarias. E o chamado presidencialismo de coalizdo. Ele
consiste no funcionamento de um poder executivo assaz forte com a simultanea caréncia
de um partido majoritario que disponha sozinho de mais da metade dos votos no Con-
gresso Nacional (parlamento). Este estado de coisas conduz a sujeicdo do poder execu-
tivo aos “interesses setoriais” e, no final das contas, a corrupg¢ao, ao surgimento das rela-

¢Oes viciosas de dependéncia e ao nepotismo.

**kx

Ao conjunto tematico “Estado de Direito”, os organizadores da obra incluiram qua-
tro artigos. Esta se¢@o ¢ inaugurada com o ensaio de E. M. de Queiroz Barboza aborda
o quesito disputavel da efetivagao pelo poder judiciario dos diretos sociais que se encon-
tram declinados na Constituigdo brasileira de 1988. Baseando-se na jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal, a autora faz constatar a con-
sideravel judicializacao da politica. Isso traz a assuncdo pelo Judiciario das novas fun-
¢Oes na esfera do controle das politicas publicas realizadas ou definidas pelos poderes
eleitos pelo povo.

M. A. Maliska faz — no comego no comeco do seu trabalho — uma avaliagao preli-
minar da cooperacdo entre o UniBrasil Centro Universitario e a Faculdade de Direito,
Administracdo e Economia da Universidade de Wroclaw. Como anota o autor, a Polonia
foi para os cientificos brasileiros a descoberta de um novo mundo e uma alavanca para
dar uma nova olhada sobre os fenomenos juridico-institucionais. No que tange aos desa-
fios, postos perante o Estado de Direito no Brasil, o autor concentrou sua analise na rea-
lizagdo dos direitos sociais esculpidos na Lei Maior de 1988. Nesta area ha muitas coisas
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a fazer, designadamente o maior envolvimento da sociedade nesta tarefa. As formas e os
modos deste comprometimento da gente comum, M. A. Maliska deixa aberto a discus-
sdo publica.

W. Miemiec fez objeto de sua analise juridica o art. 225 da Constitui¢ao da Repu-
blica da Polonia de 1997. Conforme esta disposi¢ao, se no decorrer dos quatro meses
desde a apresentagao do projeto de lei orcamentaria a Dieta, o seu texto aprovado nao
for submetido a assinatura do Presidente de Republica, este pode encurtar o mandato
do parlamento. A autora, depois de dissecar os diferentes aspectos desta atribuicao do
Chefe de Estado chega a conclusdo de que as exigéncias desta competéncia atestam
a preocupacdo do poder constituinte para que a quebra da legislatura quadrienal seja
conectada com a obrigacdo do Presidente da Republica de conhecer todos os porme-
nores do atraso dos trabalhos parlamentares relativos ao orgamento. Tudo isso a fim de
tomar — com o discernimento ¢ sem precipitagdo — uma decisao sobre a dissolucdo das
camaras legislativas.

R. Stefanicki dedicou o seu trabalho aos preceitos sobre a protecdo dos refugiados
no direito publico internacional e na Unido Europeia. No que diz respeito as normas do
direito comunitario europeu, o papel chave pertence as trés diretivas: 2004/83/CE;
2005/85/CE e 2013/32/EU. Sobre a realizagao destas diretivas pronunciou-se o Tribunal
de Justica da Unido Europeia. Aos pareceres do Tribunal de Luxemburgo refere-se a Cor-
te Administrativa Superior polonesa. Como resultado, abre-se caminho para a opinido de
que o papel formalista da administracao deve ceder passo, no mundo de hoje, ao direito

subjetivo do individuo a uma boa administragao.

*kx

O terceiro grupo tematico conta com apenas dois trabalhos. O. Campos Fischer
expde o sistema tributario do Brasil no contexto dos direitos fundamentais. Diferente de
outros paises, a Constituigao brasileira estabelece minuciosa regulagdo dos impostos.
A complexidade das normas reforca a divisao dos tributos em federais, estaduais e mu-
nicipais, bem como os seus cinco tipos e uma ampla legislagao sobre redugdes e isengdes
de impostos. De outro lado, a Constitui¢ao estabeleceu muitos direitos protetores dos
contribuintes. Além da importancia subjetiva destes direitos, o autor sublinha o seu valor
objetivo. Os direitos fundamentais devem servir para criar um Estado de direito demo-
cratico, bem como “uma sociedade mais justa, livre e solidaria”.

J. Sawicki avalia o modelo da desisténcia a punibilidade do infrator castigado —
previsto no Codigo Penal Tributario — da perspectiva da eficacia da salvaguarda do direi-
to tributario polonés. Neste modelo trata-se mais de liquidar dividas de direito publico
e de recompensar as perdas financeiras da Fazenda Publica (ou de outra entidade estatal
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lesada) do que de uma repressdo. Por isso, em primeiro plano esta o resgate voluntario
em espécie, a submissdo espontanea ao castigo e a renuncia a puni¢ao. No final de suas
consideragoes, o autor chega a conclusio de que a substituigdo da pena por uma recupe-
racdo diminuida dos impostos ¢ um elemento da politica penal racional, que reforca

consideravelmente a prote¢ao do direito tributario na Polonia.

*kxk

No derradeiro capitulo do livro tém-se quatro artigos sobre processos de integra-
cdo em trés partes do globo terraqueo. A. Bozhkarauly faz exibir o estado e as perspec-
tivas da chamada integragdo econdmica euro-asiatica. O autor examina o seu desenvol-
vimento na realizacao das quatro liberdades, relativas as mercadorias, pessoas, servigos
e capitais. O seu fundamento esta no acordo assinado em 29 de maio de 2014 por Bie-
lorussia, Cazaquistdo e Russia. O autor mostra que o tratado assenta-se no respeito —
mediante diferentes mecanismos — das soberanias nacionais. O acordo em baila entrou
em vigor 1° de janeiro de 2015.

Segundo E. Biacchi Gomes o processo de unificagdo econdmica da América Latina
iniciou-se efetivamente a partir de 26 de marco de 1991, isto é, desde que foi posto em
marcha o chamado Mercado Comum do Sul, conhecido mais amplamente sob a abrevia-
¢do Mercosul. O seu nucleo se constitui das economias da Argentina, do Brasil, do Para-
guai e do Uruguai. Conforme a opinido de E. Biacchi Gomes o Brasil possui papel diri-
gente. O autor esforga-se, através de seu trabalho, para contribuir ao melhor
entendimento da politica externa brasileira nesta seara.

L. Ramina, ao abordar, em uma ampla perspectiva temporal, a integracdo do Mer-
cosul, chega a conclusdo de que a mudanca deste modelo devera partir da criagdo do
modelo regional. Este deve ser baseado — além do mercantilismo — em fundamentos
politicos e culturais, enraizados na idiossincrasia da América Latina. Independentemen-
te dos éxitos integracionistas no Cone Sul do continente, o seu desenvolvimento ulterior
chocara com enormes desafios, alicergados nas divisdes geopoliticas entre os Estados,
ligados com a evolugdo econdmica da Organizacao dos Estados Americanos e de outras
iniciativas unificadoras (ALBA, ALCA, Comunidade Andina, etc.).

M. Szydto aponta que a judicializagdo do direito da Unido Europeia no tocante
a concorréncia e as normas de regulacdo setorial fez-se por intermédio de dois processos
paralelos. De um lado, os 6rgdos nacionais para os assuntos de concorréncia e de regu-
lagdo setorial — instituidos pelo direito europeu - adquirem, cada vez mais, o carater de
institui¢des judiciais. De outro, o direito europeu exige que as agéncias mencionadas - as
quais cumprem determinadas politicas publicas — sejam subordinadas ao controle judi-

cial. Como resultado, o autor postula uma unificacdo maior e uma uniformizagdo mais
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avancada das normas juridicas encarnadas no direito da Unido Europeia sobre a compe-

ticdo e sobre as regulamentacdes setoriais.

*k*k

Diferente do primeiro volume?, redigido inteiramente na lingua de Camdes, o pre-
sente livro contém os trabalhos nas linguas originais com resumos em portugués e polo-
nés. Apenas o artigo do professor Altay Bozhkarauly, escrito originariamente em russo,

foi traduzido para a lingua polaca e portuguesa.

Wroclaw — Curitiba em Fevereiro de 2015
Prof. Dr. Hab. Krystian Complak
Prof. Dr. Marcos Augusto Maliska
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Mariusz Jabtonski

Jawnos¢ zycia publicznego a problem kryzysu
demokracji przedstawicielskiej

Streszczenie

W opracowaniu podjety zostal temat znaczenia tzw. jawnosci zycia publicznego dla oce-
ny standardow wspolczesnej demokracji. Analiza ta w odniesieniu do podstawowych rozwia-
zan ustrojowych istniejacych w Rzeczpospolitej Polskiej ma na celu probe ustalenia, czy male-
jace poczucie wptywu obywateli na sprawy kraju, jak rowniez staba frekwencja wyborcza
w poszczegolnych wyborach rzeczywiscie swiadczy¢ moga o zjawisku, ktore mozna zakwali-
fikowac jako tzw. kryzys demokracji przedstawicielskiej.

Podstawowym zatozeniem jest ustalenie, iz trwatym fundamentem demokracji — co
wydaje si¢ niezalezne od stopnia zainteresowania udziatem obywateli w procedurach wybor-
czych — jest utrwalanie procedur dostepu do tej sfery informacji, ktora dotyczy dziatalnosci
organow wladzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne, a ktore to w panstwie
totalitarnym byly w zasadzie niedostgpne. Mozliwo$¢ sprawowania rzeczywistej kontroli
obywatelskiej, wykonywanej w zwiazku z realizacja uprawnien informacyjnych, wzmocnio-
na wolnos$cig prasy i innych $rodkéw przekazu, sama w sobie jest gwarancja demokracji.
Oczywiste jest przy tym, ze zaden system, w tym rowniez demokracja, nie jest doskonaty.
Dlatego rowniez w ramach demokracji zdarzaly si¢ i beda si¢ ujawnia¢ pewne zjawiska, kto-
re negatywnie wplywac¢ musza na ocen¢ konkretnych procedur, czy zachowania si¢ funkcjo-
nariuszy publicznych.

W sytuacji, w ktorej istnieja realne mechanizmy pozwalajace na wyegzekwowanie infor-
macji ujawniajacych pewne odstgpstwa od przyjetych regul, jak rowniez ich rozpowszechnie-
nie i rozpoczecie publicznej debaty, teza, zgodnie z ktéra mamy do czynienia z kryzysem de-
mokracji, wydaje si¢ przesadzona. Z kryzysem demokracji bgdziemy mieli do czynienia
zarowno wtedy, gdy tajno$¢ stanie si¢ regula, a nie ustawowo sprecyzowanym wyjatkiem, jak
tez dopiero wtedy, gdy mimo ujawnionych nieprawidlowosci istniejace instytucje prawne nie
podejma lub nie beda zdolne do podjecia wlasciwych dziatan prowadzacych do wyciagnigcia
stosownych konsekwencji prawnych, politycznych oraz spotecznych.

Stowa kluczowe: jawnos¢ zycia publicznego, przejrzystos¢ dziatania, transparentnos¢, demo-
kracja, kryzys demokracji, informacja publiczna, uprawnienia informacyjne, autonomia infor-
macyjna jednostki
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1. Uprawnienia informacyjne jednostki jako fundament demokracji

Model, w ktorym podstawowg forma realizacji zwierzchnictwa jest system demokra-
cji posredniej (przedstawicielskiej), oznacza, ze wiele procesow decyzyjnych opiera si¢ na
woli tych, ktorzy zostali wytonieni w wyborach i ktérym wiekszos¢ gltosujacych zaufata,
oddajac na nich swoj glos. Warto jednoczesnie przypomnie¢, ze H. Kelsen identyfikowat
przedstawicielstwo z pelng demokracja, tzn. taka w ramach ktorej nie tylko cztonkow or-
ganu przedstawicielskiego, ale i kazda decyzj¢ przez nich uzgadniang podejmuje si¢ w ra-
mach demokratycznych procedur opartych na zasadzie woli wigkszosci. Wola wiekszosci
w praktyce staje si¢ wyznacznikiem ksztattujagcym sume rozstrzygnie¢, ktore zapadajg na
plaszczyznie kreowania, a nastgpnie pozniejszego funkcjonowania przedstawicielstwa.
Inne zatozenie zaktadajace konieczno$¢ uzyskania jednomyslnosci, wtasnie ze wzgledu na
istote demokracji, nie ma racji bytu.

Wola wigkszosci jest tez podstawa rozstrzygania spraw w drodze instytucji demo-
kracji bezposredniej, w szczegolnosci za$ referendum. Instytucja ta ma bowiem na celu
wskazanie, z jakim rozwigzaniem utozsamia si¢ wigkszo$¢, a nie cato$¢ spoleczenstwa?.

Nalezy zauwazy¢, ze w ramach wspdlistnienia dwoch réznych form sprawowania
wiadzy (przedstawicielskiej i bezposredniej) nie zawsze referendum, czy inne instytucje
demokracji bezposredniej cieszg si¢ ,,popularnoscia” wsrdd przedstawicieli tych ugrupo-
wan politycznych, ktore w danej rzeczywistosci tworza wiekszo$¢ parlamentarng.
W szczego6lnosci wynik glosowania referendalnego stanowi przeciez nie tylko element
swoistego poparcia dla przedstawionych propozycji, ale niekiedy wyraz braku akceptacji
okreslonych dziatan podejmowanych przez aktualna wigkszos$¢ znajdujacg si¢ u sterow
wladzy, co moze samo w sobie potwierdza¢ utrate takiego poparcia, identyfikowanego
z istnieniem odpowiedniej legitymizacji do sprawowania wladzy. Niewatpliwie tez prze-
niesienie wladztwa na zbiorowo dzialajacych obywateli jest swoistym samoogranicze-
niem si¢ reprezentacji zbiorowego podmiotu wladzy, co swiadczy¢ moze o stabosci lub
bezprzedmiotowosci dziatan organu przedstawicielskiego, szczegdlnie wtedy, gdy ten
wiasnie organ dysponuje prawem do zarzadzania referendum. Z drugiej strony, referen-
dum (jak i inne instytucje demokracji bezposredniej)®, moze zosta¢ wykorzystane instru-
mentalnie jako zabieg propagandowy, pozwalajacy okreslonej opcji politycznej nie tylko
na uzyskanie poparcia niezbednego do wprowadzenia okreslonych zmian ustawowych,

ale przede wszystkim do poprawy swojego wizerunku oraz zwigkszenia poparcia przed

' H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, Warszawa 1936, s. 41.

2 O relacjach migdzy nomokracja przedstawicielskg i bezposrednig zob. M. Marczewska-Rytko, Demo-
kracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 31 i n.

3 Na temat tych instytucji zob. szerzej: M. Jablonski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposred-
niej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LI, B. Banaszak (red.), Wroctaw 2002, s. 65 i n.; P. Uzigbto,
Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 35-58.
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zblizajacymi si¢ wyborami®. Réwniez i takie zastosowanie referendum — co czesto si¢
podkresla — powoduje tylko powstanie lub poglebienie istniejacych konfliktow spotecz-
nych, szczegodlnie wtedy, gdy przedmiotem rozstrzygania jest drazliwa kwestia spoteczna
lub moralna (np. kara $mierci, ochrona zycia poczetego czy dopuszczalnos¢ eutanazji).

Pominiecie instytucji demokracji bezposredniej i oparcie si¢ wylacznie na przedsta-

wicielskiej formie sprawowania wtadzy nie moze by¢ identyfikowane z ostabieniem de-
mokracji. Wspodtczesnie bowiem obok sformalizowanych procedur demokracji bezpo-
sredniej, ktore wcale nie musza zapewniac¢ realnego wptywu na sprawowanie wtadzy
wyrdzni¢ nalezy takie instytucje, ktore zapewniaja obywatelowi (a w szerszym zakresie
kazdemu zainteresowanemu), mozliwos¢ nie tylko oddzialywania na réznego rodzaju
procesy decyzyjne, ale takze merytorycznej oceny prawidtowosci i racjonalnosci dziatan
(badz ich braku) podejmowanych nie tylko przez wybranych przedstawicieli, ale rowniez
przez szeroko rozumiang kategori¢ 0sob piastujacych funkcje publiczng. Dziatalno$¢ tych
0sob odbywa si¢ bowiem w przestrzeni, ktorg identyfikowaé¢ bedziemy z tzw. sferg jaw-
nego zycia publicznego. Z punktu widzenia relacji jednostka — osoba petnigca funkcje
publiczna, sfera ta charakteryzowac si¢ bedzie gwarantowanym przez przepisy prawa,
w tym przepisy Konstytucji RP?, szerokim spektrum tzw. uprawnien informacyjnych jed-
nostki, ktorych realizacja ma na celu mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania infor-
macji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb pehiagcych funkcje publiczne,
a w konsekwencji zapewnienie transparentnosci i przejrzystosci dziatan panstwa i jego
piastunow, w tym oczywiscie wytonionych w drodze wyboréw przedstawicieli®.

Uprawnienia takie w polskim porzadku konstytucyjnym sg wyartykulowane w bar-

dzo czytelny sposob. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim:

— wolno$¢ prasy i innych srodkdéw spotecznego przekazu wraz z wolno$cig wyra-
zania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji
(gwarantowana zakazem wprowadzania cenzury prewencyjnej — art. 14 w zwigz-
ku z art. 54);

— prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61)7;

Dlatego tez na ptaszczyznie badan politologicznych wyr6znia si¢ pojecie referendum prohegemoniczne-
go, ktorego celem jest utrzymanie lub umocnienie pozycji sprawujacych wladze, oraz antyhegemonicz-
nego, ktorego celem jest umozliwienie przejecia wtadzy przez opozycje, lub uniemozliwienie wigkszosci
przyjecia konkretnego rozstrzygnigcia — zob. A. Antoszewski, Formy partycypacji obywateli w procesie
politycznym, [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza porow-
nawcza, Wroctaw 1997, s. 221.

5 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 ., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Na temat koncepcji tzw. otwartego rzadu zob. M. Bernaczyk, P. Kuczma, Jawnosé dziatania wltadz pu-
blicznych jako zasada ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Koniecz-
ne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 206 i n.

Nie tylko w literaturze, ale rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze kon-
stytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej ma w praktyce zapewni¢ ,.transparentno$¢ zycia pu-
blicznego oraz mozliwo$¢ $wiadomego i aktywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, wyko-
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— prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3)%;
— prawo do nauki (art. 70), ktérego realizacja musi wigzac si¢ z zagwarantowa-
niem dostepu do informacji i wiedzy’.

Z drugiej strony, trzeba podkresli¢, ze postanowienia konstytucyjne gwarantuja

réwniez tzw. autonomi¢ informacyjng jednostki'?, na ktora sktadajg sie:

— prawo do prywatnosci (art. 47);

— wolno$¢ i ochrona tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49);
— nienaruszalno$¢ miru domowego (art. 50);

— prawo do ochrony danych osobowych (art. 51).

Warto ten katalog uzupetlni¢ o wyrazne wskazanie, ze celem zagwarantowania

przedmiotowej autonomii jest ograniczenie mozliwosci pozyskiwania informacji przez

panstwo o okreslonej osobie prywatnej. W odniesieniu do osoby publicznej, a w szcze-

gdlnosci do osoby petniacej funkcje publiczne ochrona takiej autonomii ma bardziej

ograniczony charakter'?.

Konieczne jest rowniez podkreslenie istnienia szczegdlnych gwarancji konstytu-

cyjnych wzmacniajacych uprawnienia informacyjne, a wigzacych si¢ z nalozeniem na

panstwo polskie obowigzkow:

11

24

nywania spolecznej kontroli wladz, instytucji i 0sob petniacych funkcje publiczne” — wyrok TK z dnia
11 maja 2007 r., K 2/07.

Por. B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Komentarz, Lexis Nexis 2010;
B. Banaszak, Komentarz do art. 74, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 377-378.

Szerzej na ten temat: S. Jarosz-Zukowska, £.. Zukowski, Prawo do nauki i jego gwarancje, [w:] M. Ja-
btonski (red.), Realizacja konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, Wroctaw 2014, s. 631 i n.
Pojeciem takim postuzyt si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19 lutego 2002 r., U. 3/91, w odniesie-
niu do konstytucyjnej gwarancji prawa do prywatnosci i ochrony danych osobowych. Nalezy jednak
szerzej ujmowac te kategori¢ ,,autonomi¢” i dlatego uwazam za shuszne dodanie dwoch pozostatych
uprawnien o Stricte ochronnym charakterze, gwarantujacym zachowanie takiej wtasnie autonomii.

Na temat tych uprawnien zob.: J. Rzucidto, Prawo do prywatnosci i ochrona danych osobowych, s. 153
in.; A. Rogowska, Wolnos¢ i tajemnica komunikowania sie, s. 199 i n., L. Kaczkowski, Nienaruszalnosé
mieszkania, s. 209 i n., [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
Jjednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.

Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze: ,,Wyrazone w art. 61 Konstytucji, prawo do informacji zawiera
w swej tresci uprawnienie do zadania informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede
wszystkim za$ instytucji wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych w ramach
danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich realizacji, oraz inwestycjach czy organi-
zowanych przetargach. Na gruncie tego przepisu konstytucji nie mozna przynajmniej prima facie wy-
kluczyé¢, ze realizacja prawa do informacji bedzie dotykata posrednio nie tylko dziatalnosci publicznej
0s0Ob publicznych, co jest oczywiste wowczas, gdy jest to dziatalno$¢ wykonywana w ramach i w bez-
posrednim zwiazku z funkcjonowaniem okreslonej instytucji publicznej, ale rowniez sfery z pogranicza
ich zycia publicznego i prywatnego. Wydaje si¢ jednak, ze nie mozna z gory wykluczy¢ objecia tej
sfery zakresem konstytucyjnego prawa do informacji, bez zbadania, czy i w jakim zakresie ingerencja
taka nie jest usprawiedliwiona na gruncie innych norm konstytucyjnych. Wyrok TK z dnia 20 marca
2006 r., K 17/05.
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— rzetelnego i sprawnego funkcjonowania instytucji publicznych panstwa polskiego
(preambuta);

— stworzenia warunkdéw upowszechniania i rtownego dostepu do dobr kultury (art. 6);

— poszanowania i ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka (art. 30).

W zadnym razie katalog ten nie moze by¢ traktowany jako enumeratywny. Ze swej
istoty realizacja w zasadzie wszystkich konstytucyjnych wolnos$ci, praw, i obowigzkoéw
wigze si¢ bowiem z dostgpem do informacji i musi by¢ realizowana z poszanowaniem
wolnosci 1 sprawiedliwosci'.

Dodatkowo, pami¢ta¢ musimy, ze funkcjonowanie organow wiladzy publicznej
oparte zostato na zasadzie jawnosci, laczacym si¢ z prawem wstepu na posiedzenia or-
ganow kolegialnych pochodzacych z wyborow powszechnych (art. 61 ust. 2 w zwigzku
z art. 113 Konstytucji RP)!, jak rowniez jawno$ci postepowania sgdowego i publiczne-
go charakteru ogtaszania wyrokow (art. 45 ust. 2 Konstytucji). Z istoty konstytucyjnych
regulacji wynika, ze kazde ograniczenie jawno$ci musi znajdowa¢ odpowiednia podsta-
we ustawowg, co jest rOwnoznaczne z tym, ze jawno$¢ jest standardem, tajemnica za$
wyjatkiem".

Biorac pod uwage powyzsze, trudno zgodzi¢ si¢ z ewentualnymi zastrzezeniami,
ktore miatyby na celu negowanie istnienia odpowiednich gwarancji zapewniajacych
jednostce mozliwos¢ skutecznego dostepu do wielu informacji dotyczacych funkcjono-
wania panstwa i reprezentujacych go funkcjonariuszy. Wrecz przeciwnie, obowigzuja-
ce regulacje zdajg si¢ spetnia¢ wymagania stawiane panstwu demokratycznemu, a wiec
takiemu, ktorego jednym z podstawowych standardow jest transparentnosc i przejrzy-
stos¢ funkcjonowania jego struktur oraz dziatajacych w jego imieniu funkcjonariuszy
publicznych.

2. Jawnos$¢ zycia publicznego

Nie sg nam az tak bardzo odlegle czasy, w ktorych udostgpnianie okreslonych infor-
macji nie tylko byto zakazane, ale wrecz uznawane za zdrade stanu karang karg $Smierci.
Tak byto np. w XVIII w. w Niemczech, gdzie kara taka grozita za ujawnienie informacji
na temat wydatkow i dochodow panstwa. Zmiana relacji i spojrzenie na obywatela jako
podmiot wolnosci i praw zapoczatkowana zostala w Europie dopiero w drugiej potowie

Zob. szerzej: M. Jablonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009.
Tajno$¢ posiedzen Sejmu i Senatu moze by¢ wprowadzone w drodze uchwaty kazdej z izb, wtedy gdy
wymaga tego dobro panstwa. Uchwata taka podejmowana jest wickszoscig bezwzgledng gtosow w obec-
nos$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postow (senatoréw).

Na temat ochrony informacji niejawnych zob. M. Jabtonski, T. Radziszewski, Bezpieczenstwo fizyczne
i teleinformatyczne informacji niejawnych, Wroctaw 2012.
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XX w.'%, cho¢ w Polsce miato to miejsce dopiero 100 lat pézniej, gdy doszto do uchwale-
nia, a nastgpnie wejscia w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r."7.

Na sfere jawnosci zycia publicznego sktada si¢ kilka istotnych elementéw. Samo
pojecie jawnosci identyfikowa¢ musimy z istnieniem takiego stanu faktycznego, w ra-
mach ktorego wszystkie obiektywnie zwigzane z nim informacje, tzn. te dla ktorych ten
stan jest zrodlem opisu, sa bez jakichkolwiek ograniczen dostepne, tworzac ptaszczyzne
umozliwiajacg pozyskanie okre§lonego rodzaju danych sktadowych, ktore w sumie two-
rzg pelny obraz okre$lonej rzeczywistosci. ,,Jawno$¢” koncentruje si¢ wigc na mozliwo-
$ci ustalenia, iz chodzi o zachowanie, zdarzenie, czynno$¢, w szerszym ujgciu ciag za-
chowan, zdarzen lub czynno$ci sktadajacych si¢ na okreSlony proces, ktore jest
dokonywane i uzewngtrzniane w sposob dla wszystkich widoczny lub mogacy przy wy-
korzystaniu odpowiednich srodkéw (w tym srodkéw prawnych) i zastosowaniu konkret-
nych no$nikéw zosta¢ udostepnione kazdemu zainteresowanemu's,

Jawno$¢ w tym ujeciu odniesiona do pojecia zycia publicznego bedzie musiata
oznacza¢ swobodny dostep kazdego zainteresowanego do informacji dotyczacej pan-
stwa, a wiec informacji o dziatalnosci istniejgcego aparatu publicznego i reprezentujacej
go grupy piastunow. Konieczne jest przy tym przyjecie zalozenia, ze jawno$¢ musi by¢
rozumiana szeroko jako mozliwo$¢ uzyskania dostepu do informacji o wszystkich prze-
jawach aktywnosci (jej braku) w obszarze zwigzanych z funkcjonowaniem okre$lonych
instytucji publicznych oraz reprezentujacych je osob. Wazne jest przy tym podkreslenie,
iz tak rozumiana jawno$¢ ograniczana tylko przez ustawowo zdefiniowane tajemnice
oraz ochrong¢ prywatnosci dotyczy tak wewnetrznej, jak i zewngtrznej ptaszczyzny funk-
cjonowania struktur publicznych.

W takim wtasnie ujgciu jawnos¢ zycia publicznego w odniesieniu do struktur pan-
stwa 1 jego funkcjonariuszy staje si¢ narzedziem stuzacym do sprawowania przez kazde-
go zainteresowanego (jak i przez ogot, do ktorego trafia okreslona informacja) ogodlnej
kontroli legalnosci funkcjonowania tych wszystkich podmiotow i oséb, ktore wchodza
w sktad tzw. sfery wladztwa publicznego. Kontrola ta koncentruje si¢ zazwyczaj na kil-

Zob. szerzej: M. Bernaczyk, Konstytucyjne prawo do informacji o dziatalnosci postow i senatorow a za-
kres podmiotowy ustawy o dostgpie do informacji publicznej, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3, s. 41.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslal w swym orzecznictwie, iz przepis art. 61 ust. 2 Konstytucji
moze by¢ stosowany samodzielnie, tworzac wystarczajacg podstawe udostepniania informacji publicz-
nej. Sprawy te dotyczyly udostepniania informacji o dziatalno$ci organdw gminy, np. wyrok NSA z dnia
30 stycznia 2002 r., Il SA 717/01. Sad dziatal, opierajac si¢ na normie Konstytucji oraz ustawie z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

Jeszcze inaczej mozna wskazaé, ze chodzi tu o swobodg dostgpu do ,,posiedzen organow witadzy. Nie
chodzi zatem o zapewnienie wiedzy «po fakcie», ale umozliwienie dostgpu do wiedzy o aktualnych wy-
darzeniach. Mozliwos¢ obserwacji przebiegu procesow w czasie rzeczywistym daje faktyczng przestan-
ke do dyskusji nad rozwazanymi problemami, zanim przybiora one posta¢ finalnych rozstrzygniec¢”,
M. Bernaczyk, op. cit., s. 47.
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ku elementach sktadowych zwiazanych z funkcjonowaniem wtadzy i reprezentujacych
ja osob. Przede wszystkim ma na celu pozyskiwanie informacji o tzw. osobach petnia-
cych funkcje publiczne, ktéore mozna identyfikowac z pojeciem osoby publicznej (lecz
nie na odwrot). Termin ,,0soba publiczna” jest jednak znacznie szerszy podmiotowo
i obejmuje rowniez osoby zajmujace w zyciu publicznym istotng pozycje z punktu wi-
dzenia ksztattowania postaw i opinii ludzi, wywolujace powszechne zainteresowanie ze
wzgledu na okre$lone dziatania, zaangazowanie spoteczne lub dokonania, np. artystycz-
ne, naukowe, sportowe, a takze inne wywotujace skutki w sferze publicznej (np. zawody
zaufania publicznego i zwigzana z nimi reprezentacja okreslonych osob przed instytu-
cjami publicznymi, przywodztwo okreslonych ruchéw obywatelskich czy grup intere-
sow itd.).

Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ,,[...] pojecie osoby petniagcej funkcje pu-
bliczne jest [...] Sci$le zwigzane z konstytucyjnym ujeciem prawa z art. 61 ust. 1, a wigc
nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi tu o osoby, ktore zwigzane sg formalnymi wig-
ziami z instytucja publiczng (organem wtadzy publicznej)”. Zdaniem Trybunatu, nie jest
jednak mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie, czy i w jakich okoliczno$ciach
osoba funkcjonujgca w ramach instytucji publicznej bedzie mogta by¢ uznana za spra-
wujacg funkcje publiczna. Nie kazda bowiem osoba publiczna bedzie ta, ktora peini
funkcje publiczne. W zwigzku z tym konieczne staje si¢ ustalenie, czy ,,Sprawowanie
funkcji publicznej wigze si¢ z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struk-
tur wladzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji
publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do czynie-
nia z funkcjg publiczng, powinno zatem odnosi¢ si¢ do badania, czy okreslona osoba
w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na t¢ instytucje
zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski
zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pra-
cownik takiej instytucji bedzie tym funkcjonariuszem, ktorego sfera chronionej prywat-
nosci moze by¢ zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu osob trzecich, realizu-
jacego sie w ramach prawa do informacji. Nie mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia
kregu o0sob, ktorych zycie prywatne moze by¢ przedmiotem uzasadnionego zaintereso-
wania publiczno$ci, istnieje jednolity mechanizm czy kryteria badania zakresu mozliwej
ingerencji. Trudno byloby réwniez stworzy¢ og6lny, abstrakcyjny, a tym bardziej za-
mkniety katalog tego rodzaju funkcji i stanowisk. Podejmujac probe wskazania ogol-
nych cech, jakie beda przesadzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje pu-
bliczng, mozna bez wigkszego ryzyka btedu uznaé, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje,
ktorych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajacych bez-

posrednio na sytuacje prawng innych osob lub taczy si¢ co najmniej z przygotowywa-
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niem decyzji dotyczacych innych podmiotow. Spod zakresu funkcji publicznej wyklu-
czone s3 zatem takie stanowiska, cho¢by petnione w ramach organdéw wtadzy publicznej,
ktore majg charakter ustugowy lub techniczny™".

Przywotanie tak obszernego uzasadnienia stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
jest niezbedne do wykazania, ze nie zawsze wszystkich zatrudnionych w ramach okre-
$lonych organow i instytucji publicznych bgdziemy mogli wprost zakwalifikowa¢ jako
osoby pelnigce funkcje publiczne®’, podobnie jak nie wszystkich tych, ktorzy pozostaja
w okreslonych relacjach z tymi organami lub instytucjami (np. umowa o dzieto czy zle-
cenia), bedziemy mogli za takie osoby uznac¢?'. Rozrdznienie to ma istotne znaczenie
z punktu widzenia kolejnej ptaszczyzny dookreslajacej zakres obowigzkow informacyj-
nych natozonych bezposrednio na osoby pekniace funkcje publiczne. Wzgledem os6b
petiagcych funkcje publiczne formutuje si¢ wiele obowigzkow ustawowych, ktoérych
konsekwencjg staje si¢ przedstawienie konkretnych informacji dotyczacych stanu majat-
kowego takiej osoby (tzw. o§wiadczenia majatkowe), jak rowniez takich, ktore majg na
celu udokumentowanie dysponowanie przez nie finansami publicznymi?2.

Majac na wzgledzie powyzsze, demokracja musi wigza¢ si¢ immanentnie z istnie-
niem gwarancji tzw. jawnosci zycia publicznego, ktorg w zakresie tego opracowania od-
nosi¢ bedziemy do otwartosci i transparentno$ci funkcjonowania aparatu panstwowego
i wszystkich zwigzanych z nim osob piastujacych funkcje publiczng, w tym oczywiscie
parlamentarzystow. Owa otwartosc i transparentno$¢ w praktyce zapewni¢ ma mozliwos¢
pozyskania najpierw informacji, a potem (potencjalnie) uzyskania wiedzy nie tylko na
temat tego, co jest przedmiotem dziatalno$ci r6znego rodzaju organow, ale identyfikacji
skutkow okreslonego rodzaju rozstrzygni¢¢ (jak rowniez ich braku). Wiedza ta natomiast

19 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.

2 Na temat tego poj¢cia zob. szerzej: B. Banaszak, K. Wygoda, Pojecie funkcji publicznej jako przestanka
modyfikujqca zakres ochrony danych osobowych, [w:] Ochrona danych osobowych wczoraj, dzis, jutro.
Personal data protection yesterday, today, tommorow, Warszawa 2006.

,Umowy o dzieto zawierane przez Szefa Kancelarii Prezydenta RP z ekspertami prezentujacymi swoje
opinie w przedmiocie ewentualnych zmian legislacyjnych zwigzanych z systemem ubezpieczen spotecz-
nych nie czynily z autoréw tych opinii 0sob petnigcych funkcje publiczne, gdyz osoby te we wskazanym
zakresie nie tylko nie dziataly w ramach instytucji publicznej, lecz i ponad wszelka watpliwo$¢ nie przy-
stugiwatl im z tytutu przygotowania opinii jakikolwiek zakres kompetencji decyzyjnej (zwlaszcza w ra-
mach instytucji publicznej). Przygotowanie opinii eksperckiej stanowi pewien rodzaj ustugi polegajacej
na zaprezentowaniu okre$lonego pogladu na bazie posiadanej wiedzy, umiej¢tnosci czy autorytetu w celu
umozliwienia podmiotowi korzystajacemu z opinii uwzglgdnienia w swoim procesie decyzyjnym jak
najwigkszego spektrum okolicznos$ci i uwarunkowan zwigzanych z okreslong tematyka — w tym przy-
padku z problematyka regulacji prawnej systemu ubezpieczen spotecznych. Kompetencja decyzyjna nie
lezy jednak po stronie autorow opinii. Tym bardziej samo zawarcie umowy o dzieto nie wyposaza tych
0sob w jakiekolwiek kompetencje decyzyjne. Nie mozna tez przyjac, ze proces opiniowania ma bezpo-
$redni wptyw na sytuacje prawng innych osob, skoro opinia z istoty swojej nie ma charakteru wigzacego
podmiot decyzyjny” — wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2014 r., I OSK 2499/13.

22 Zob. szerzej: A. Wierzbica, Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Lexis Nexis 2010.
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powinna sta¢ si¢ punktem wyjscia do podjecia przez osobe (podmiot) nig dysponujaca
dziatan nakierowanych na wyeliminowanie praktyk, ktore nie znajduja uzasadnienia
w systemie demokratycznym, co moze si¢ rowniez wigza¢ z podjeciem dziatan nakiero-
wanych na pociggni¢cie konkretnych osob piastujacych konkretne funkcje publiczne do
osobistej odpowiedzialnosci przed wlasciwymi organami panstwowymi.

Nie budzi watpliwosci, ze jawno$¢ 1 przejrzystos¢ dotyczaca zasad, mechanizmow
i praktycznych aspektéw towarzyszacych dziataniom panstwa i jego funkcjonariuszy
staje si¢ fundamentem do prowadzenia przez kazdego zainteresowanego obywatela kon-
troli i oceny (merytorycznej, politycznej itd.) potrzeby, zasadnosci, a takze racjonalnosci
dziatan wszystkich instytucji publicznych. Dlatego tez tak istotne znaczenie ma potwier-
dzenie w Konstytucji RP nie tylko prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61)*, ale
sumy wskazanych wczeéniej uprawnien oraz zasad.

Zwracajac szczego6lng uwage na prawo dostepu do informacji publicznej, warto
zauwazy¢, ze do dnia 17 pazdziernika 1997 r. gwarancja taka nie istniata, trudno tez byto
mowic o innych, ktore stwarzatyby jednostce mozliwos¢ skutecznego egzekwowania
dostepu do informacji o dziatalnosci panstwa i jego funkcjonariuszy, w oderwaniu od
koniecznos$ci wykazania si¢ interesem prawnym badz faktycznym?®. Sytuacji tej nie
zmienity zmiany ustrojowe w latach 1989-1997 r., cho¢ wta$nie w tym okresie, w wielu
regulacjach ustawowych odwotywano si¢ do zasady jawnosci publicznej?. Jawno$¢ pu-
bliczna w zasadzie opierata si¢ w znacznym stopniu na funkcjonowaniu wolnej pracy
i egzekwowaniu stabo dostosowanej do zmienionej rzeczywistosci ustawy regulujacej

zasady prawa prasowego?. Generalizujgc, dotychczasowa ewolucja jawnoS$ci zycia pu-

2 Na temat tresci art. 61 Konstytucji oraz postanowien ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej, t.j. Dz. U. z 2014, poz. 782 (dalej: u.d.i.p.) zob. M. Jabtonski, Udostepnianie infor-
macji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013, s. 27 i n.

2 W Konstytucji PRL, w jej art. 83 gwarantowano wolno$¢ stowa i druku. Przez dtugi czas zaden z obo-
wigzujacych aktow o randze ustawowej nie formutowal zasad realizacji tej wolnosci. W praktyce glosze-
nie wlasnych pogladoéw, a w szczegolnosci indywidualne roszczenie o udostgpnienie informacji publicz-
nej przez organy wladzy panstwowej byto fikcja. Sytuacji tej nie zmienito uchwalenie ustawa — Prawo
prasowe z 1980 r. Na temat tej wolnosci 1 jej rozumienia w czasie funkcjonowania panstwa socjalistycz-
nego zob. L. Wisniewski, Gwarancje podstawowych praw i wolnosci obywateli PRL, Ossolineum 1981,
s. 201 in.; A. Lopatka, Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1978. s. 94 i n.; szerzej
na temat jawnosci zob.: T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Panstwo 1 Prawo” 1988, nr 6,
s. 19-24.

3 Zob. szerzej: T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999,
s. 191n.

% Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r., Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze zm. Podkredli¢ tez wypada stanowisko SN,
ktory w jednym ze swych orzeczen potwierdzal, Ze ,,rozwinigciem konstytucyjnej zasady jawnosci zycia
publicznego sa w obowigzujacym porzadku prawnym przepisy ustaw zwyktych, regulujacych w sposob
konkretny (i uzupetiajacy wobec ustawy zasadniczej) okreslone dziedziny zycia w panstwie”, uwypu-
klajac role postanowien ustaw samorzadowych oraz ustawy o finansach publicznych, zob. wyrok SN
z dnia 1 czerwca 2000 r., III RN 64/00, OSNAP 2001 nr 6. Na szczeg6lne znaczenie jawnos$ci finansow
publicznych jeszcze przed uchwaleniem u.d.i.p. zwracat uwage NSA, uznajac potrzebe jak najwiekszej
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blicznego przeszta w Polsce droge od — w zasadzie — pelnej tajnosci panstwa i jego struk-
tur do uznania, ze jawnos$¢ i przejrzystos¢, to fundament demokracji i spoleczenstwa
demokratycznego, a odstepstwo od niej nalezy traktowac jako — $cisle definiowany przez
normy prawa powszechnie obowigzujacego i odpowiednio interpretowany w praktyce
— wyjatek.

Poset i senator, co nie budzi watpliwosci, to osoby sprawujace funkcje publiczne.
Z punktu prawa karnego kwalifikuje si¢ ich jako funkcjonariuszy publicznych (art. 115
§ 13 k.k.). Sa tez zobowigzani do udostepniania réznych informacji, ktére w istotny
sposob stanowig wkroczenie w sfere ich prywatnosci, a co uzasadniane jest wlasnie jako
realizacja zasady jawnosci zycia publicznego. Postowie i senatorowie zobowigzani sg do
sktadania o$wiadczen majatkowych o swoim stanie majatkowym (dotyczy majatku od-
rebnego i objetego malzenska wspolnosciag majatkowa) obejmujacych wiele danych de-
finiowanych w art. 35 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora®’, a takze
do odrebnego ujawnienia w Rejestrze Korzysci korzysci przez nich lub ich matzonkow
uzyskiwanych (art. 35a ustawy)?. Informacje takie podawane sa do publicznej wiado-
mosci przez marszatkow w formie zapisow elektronicznych.

Warto tez przypomniec, co podkreslat Trybunat Konstytucyjny, ze ,, Jawno$¢ oswiad-
czen majatkowych pozwala wyborcom oceni¢, czy osoba sktadajaca o§wiadczenie poda-
fa dane zgodne ze stanem faktycznym, czy majatek uzyskany w trakcie pelnienia funkcji
znajduje pokrycie w uzyskiwanych dochodach. Jawnos¢ stanowi zatem narzedzie realne;j
kontroli sprawowanej przez wyborcéw. W odniesieniu do oséb powotywanych na stano-
wiska lub do petnienia funkcji publicznych, odpowiednie procedury winny zapewniac
podmiotowi powotujacemu mozliwos$¢ zapoznania si¢ z takimi danymi””.

Sam proces stanowienia prawa rowniez zostal objety szeregiem regulacji, ktorych
cecha wspolng jest dazenie do zagwarantowania jak najwiekszej jego jawnosci i przej-
rzystosci. Dotyczy to nie tylko regulacji, ktorej celem jest identyfikacja prowadzenia
dziatalnosci lobbingowej, ale tej, ktéra zwigzana jest z jawnoS$cig posiedzen Sejmu
i Senatu, procedur zwigzanych z udostgpnianiem informacji publicznej zwigzanej z funk-

cjonowaniem tych organdw, jak i sprecyzowaniem sposobu rozpowszechniania informa-

dostepnosci do dokumentéw urzgdowych i zawartych w nich informacji, zob. wyrok NSA w Warszawie
z dnia 19 kwietnia 1999 r., I S.A. 304/99.
27 Ustawa z dnia 9 maja 1996 1., t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29.
2 Szerzej na ten temat: P. Uzigbto, Komentarz do art. 35 i 35a, [w:] K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzigbto,
Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Warszawa 2014, s. 418-446.
2 Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2005 r., SK 7/05.
Na temat postanowien ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm. i rozwigzan regulaminowych (w przypadku Sejmu i Senatu tryb
udostepniania informacji okre$lajg regulaminy tych izb. por. np. art. 202a-202¢ Regulaminu Sejmu RP,
M.P. t,j. 22009 1. Nr 5, poz. 47 ze zm.; art. 37 Regulaminu Senatu M. P. t.j. z 2010 . Nr 39, poz. 542 ze
zm.) zob. szerzej: M. Bernaczyk, P. Kuczma, op. Cit. s. 213; M. Bernaczyk, op. cit. s. 52.
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cji z jednoczesnym okresleniem zasad rzetelnosci prasowej i relacji, do jakich dochodzi
miedzy politykami (w tym postami i senatorami) a dziennikarzami®!. Jak wskazywat
Trybunat Konstytucyjny, cechg panstwa demokratycznego jest to, ze osoba publiczna
(posel, senator, a szerzej polityk, wazny urzednik, zomierz, funkcjonariusz, autorytet
naukowy lub religijny itp.) ,,nie moze, w imi¢ jakos$ci debaty publicznej, manipulowac
post factum swoimi wypowiedziami. A jezeli nawet, to opinia publiczna ma prawo to
wiedzie¢, jako o waznym elemencie wplywajacym na postrzeganie autora takich zmien-
nych wypowiedzi. [...] Obywatele oczekuja, ze politycy beda osobami, ktore maja odwa-
ge podejmowania madrych decyzji w trudnych sytuacjach. Jezeli polityk nie jest pewny
tego, co méwi, nie jest pewny stow, ktorych uzywa w sytuacji publicznej, udzielajac
informacji, to moze to by¢ sygnat dla opinii publicznej, Zze moze sobie nie radzi¢ w trud-
nej sytuacji. Opinia publiczna ma prawo do wiedzy na ten temat”32,

Wida¢ wige wyraznie, ze ocena funkcjonowania organow przedstawicielskich od-
bywa si¢ na roznych ptaszczyznach tak odnoszacych si¢ do funkcjonowania Sejmu i Se-
natu jako calosci, jak i przez pryzmat dziatalnosci poszczegdlnych postow i senatorow?>.
W potaczeniu z wolnoscig stowa i prasy, przy jednoczesnym zakazie stosowania cenzu-
ry prewencyjnej, jak rowniez wielo$cig 0sob i podmiotdéw rozpowszechniajacych infor-
macje w przestrzeni publicznej, przekazywanych jest wiele informacji, ktére nie zawsze
pozytywnie przedstawiajg istote, charakter, jak i sens dziatania organéw przedstawiciel-

skich oraz zasiadajacych w nich postow 1 senatoréw**.

31 Zob. szerzej: M. Bernaczyk, op. cit., s. 57 i n.

32 Zdanie odrebne sedziego Trybunalu Konstytucyjnego Andrzeja Rzeplifiskiego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 wrzesnia 2008 r., SK 52/05.

Na temat orzecznictwa dotyczacego uznania postow i senatordw za zobowigzanych do udost¢pniania
informacji publicznej (co do zasady sa wylaczeni) 1 negatywnej analizy podstaw uzasadniajacych nie-
mozno$¢ stosowania przepisdw ustawy o dostepie do informacji publicznej zob. M. Bernaczyk, op. cit.,
s.591n.

W jednym ze swych orzeczen (K 4/06) Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze ,,swoboda wypowiedzi jest
jednym z fundamentéw spoteczenstwa demokratycznego, warunkiem jego rozwoju i samorealizacji
jednostek. Swoboda ta nie moze ograniczac¢ si¢ do informacji i pogladow, ktore sg odbierane przychyl-
nie albo postrzegane jako nieszkodliwe lub oboj¢tne. Rolg dziennikarzy jest rozpowszechnianie infor-
macji i idei dotyczacych spraw bedacych przedmiotem publicznego zainteresowania i majacych pu-
bliczne znaczenie. Pozostaje to w $cistym zwiazku z prawem opinii publicznej do otrzymywania
informacji. Oczywiscie, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji swoboda wypowiedzi moze doznawac
ograniczen”. Wolno$¢ wypowiedzi oznacza, jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,swobodg¢ nieskrgpowanego
przedstawiania opinii, przekonan, pogladéw lub informacji faktycznych w najrézniejszych formach
(stowem, drukiem, obrazem, dzwigkiem, gestem), lecz zawsze w sposdb widoczny dla innych, a wigc
w procesie komunikacji interpersonalnej” (W. Sokolewicz, Wolnos¢ prasy i jej konstytucyjne ogranicze-
nia, ,,PiP” 2008, z. 6, s. 22). W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego podkresla si¢ nadto, ze na tle
art. 54 Konstytucji mozna méwic o trzech odrebnych wolnosciach jednostki: wolnosci wyrazania swo-
ich pogladéw, wolnosci pozyskiwania informacji, wolnosci rozpowszechniania informacji (zob. np.
wyrok P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11). Zgodnie z zasada rozumienia wyrazen konstytucyjnych
w mozliwie najszerszym znaczeniu (zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 54, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 1), pojecia te interpretowane powinny by¢ sze-
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Dysponujac w rzeczywistosci szerokim dostepem do informacji kazdy ma mozli-
wosc¢ ciaglej oceny dziatalno$ci organdw przedstawicielskich i zasiadajacych w nich osob.
Okazuje si¢ przy tym, ze ocena demokracji, jak i samych przedstawicieli zasiadajacych
w organach przedstawicielskich dokonywana przez obywateli jest bardzo negatywna.

Jedne z ostatnich badan CBOS pokazuja, ze 47 proc. Polakéw uwaza, ze od ,,ludzi
takich jak oni nie zalezy ani to, co si¢ dzieje w skali ogdlnopolskiej, ani na poziomie lokal-
nym. Jedna czwarta badanych (26 proc.) ma poczucie wptywu zaré6wno na sprawy kraju,
jak 1 miasta czy gminy, nieznacznie mniejsza grupa (23 proc.) — wylacznie na to, co dzieje
si¢ w ich miejscowosci, natomiast nieliczni (4 proc.) — tylko na sytuacje w kraju™.

Praca parlamentarzystow jest przez Polakoéw réwniez czgsciej krytykowana niz
chwalona. W sierpniu dziatalno§¢ Sejmu negatywnie ocenito 64% badanych, a Senatu
—47%. Pozytywne opinie o pracy postow wyrazito tylko 18% badanych, a o pracy sena-
toréw — 23%7%.

3. Préba identyfikacji przyczyn negatywnych ocen demokracji
przedstawicielskiej

Nieodtacznym elementem demokracji jest niezadowolenie pewnej grupy osob, kto-
re stanowig cze$¢ zbiorowego podmiotu wladzy, jakim wspotczesnie, rowniez w Polsce,
jest narod, zwigzane z negatywng oceng jakos$ci i sposobu sprawowania wtadzy. W wie-
lu tez przypadkach ta negatywna ocena identyfikowana jest z tzw. kryzysem demokracji,
a gdy bezposrednio dotyka wybieranych w demokratycznych wyborach przedstawicieli

(w Polsce postow i senatorow) z kryzysem demokracji przedstawicielskie;j.

roko, w szczegodlnosci wolnos$¢ pozyskiwania informacji oraz rozpowszechniania informacji powinna
dotyczy¢ takze pogladow, a nie tylko faktow. O znaczeniu wolno$ci wyrazania swoich pogladow, szcze-
goblnie w kontekscie zycia publicznego, a zwlaszcza politycznego, Trybunat Konstytucyjny wypowie-
dziat si¢ w sprawie P 1/06, wiazac ja z wolnos$cia dziatania jednostki w zyciu publicznym. Nalezy pod-
kresli¢, ze ,,uswiadomienie spoteczenstwu, ze w sktad statusu jednostki jako hominem politicus wchodzi
takze wolnos¢ wyrazania pogladow, bezposrednio lub poprzez media, a nie tylko ich wyrazania poprzez
manifestacje publiczne lub przynaleznos¢ do organizacji, moze przyczyni¢ si¢ do wigkszego angazowa-
nia si¢ w zycie publiczne i przejmowania w szerszym wymiarze odpowiedzialno$ci za wspolne dobro,
jakim jest panstwo polskie”.
Badanie przeprowadzono w dniach 5-16 wrze$nia 2012 r. na liczacej 985 0sob reprezentatywnej probie
losowej dorostych mieszkancow Polski. Raport BS/6/2014 (http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/
K _006_14.PDF [dostgp 20.12. 2014]).
3¢ Komunikat z badan CBOS NR 118/2014 (sierpien 2014 1.) - http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/
K 118 14.PDF [dostep 20.12.2014]. Warto jednoczes$nie zauwazy¢, ze negatywna ocena polskich parla-
mentarzystow jest w zasadzie cechg charakterystyczng kazdego przeprowadzanego przed wyborami ba-
dania. Np. na poczatku 2005 r. negatywnie ocenito dziatalnos¢ Sejmu 84% Polakéw, a zaledwie 8%
wypowiedziato si¢ w tej sprawie pozytywnie. Senat byt tylko nieco lepiej oceniany niz Sejm: pozytywne
opinie mialo o nim w tamtym okresie 16% badanych, 63% byto natomiast zdania, ze senatorowie nieza-
dowalajaco wypelniaja swoje obowigzki. — Komunikat z badan BS/19/2005 (styczen 2005) http:/www.
cbos.pl/SPISKOM.POL/2005/K_019_05.PDF [dostgp 20.12.2014].
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Jawno$¢ zycia publicznego a problem kryzysu demokracji przedstawicielskiej

Niewatpliwie jako$¢ sprawowania wladzy w panstwie jest jednym z podstawowych
problemow wspotczesnej demokracji, ktora jednak moze stac si¢ przedmiotem publicz-
nej debaty tylko wtedy, gdy staje si¢ elementem sktadowym otwartej dyskusji opartej na
rzeczywistych faktach, przedstawionych w sposob ogdlnie zrozumiaty i jednoczes$nie
dajacy si¢ w odpowiedni sposob zweryfikowac. Istota wspdtczesnych systemow demo-
kracji musi wigc by¢ stworzenie takiego systemu gwarancji, ktory zapewnia¢ bedzie
mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji na temat funkcjonowania in-
stytucji publicznych i reprezentujacych ich funkcjonariuszy publicznych. Zdefiniowanie
podstaw ksztaltujacych tre$¢ tych gwarancji oraz praktycznej mozliwosci ich realizacji
nalezy uzna¢ za fundament, ktory determinowac begdzie oceng tego, czy rzeczywiscie
demokracja ma miejsce, czy tez jest fikcja.

Paradoksalne jest twierdzenie, ze kryzys demokracji ma miejsce wtedy, gdy moze-
my pozyskiwac okreslone informacje, podda¢ je ocenie i w ramach tej oceny rozpoczac,
a nastgpnie prowadzi¢ merytoryczng dyskusje, w ramach ktorej konfrontowane beda ze
soba rozne poglady oraz racje. Przestanka istnienia takiego kryzysu byloby wyelimino-
wanie takich gwarancji, co nalezatoby uzna¢ za zaprzeczenie demokratycznego charak-
teru panstwa, negacje¢ istnienia spoteczenstwa demokratycznego, tzn. takiego, ktore nie
musi, a nawet nie moze by¢ jednomys$lne. Demokracja ma to bowiem do siebie, ze za-
wsze umozliwia kazdemu zainteresowanemu przedstawienie swojego zdania, nawet je-
zeli ma ono zupetnie inne niz wigkszo$¢ charakter.

Demokracja musi wigza¢ si¢ z istnieniem i propagowaniem wielosci pogladow,
ktore ze wzgledu na cele przyswiecajgce roznym osobom (grupom spotecznym), moga
by¢ zupehie ze sobg sprzeczne, a nawet si¢ wykluczajace. W niektorych przypadkach,
jak to ma np. miejsce w USA, poglady takie moga nawet godzi¢ w dobra innych o0sob?*’,
co z perspektywy europejskiej, a przede wszystkim polskiej praktyki prawnej, wydaje
si¢ niedopuszczalne. Demokracja w ujeciu modelowym musi by¢ jednak utozsamiana
z takim systemem, w ramach ktorego réznorodnos¢ — ktora polegajaca rowniez na od-
miennym postrzeganiu tych samych zjawisk — jest standardem, a nie wypaczeniem
wzorcowego systemu sprawowania wladzy i relacji jednostek, ktorych ogot identyfiko-
wany jest z podmiotem suwerennej wtadzy.

W takim ujeciu demokracja musi by¢ pojmowana jako przestrzen §cierania si¢ wie-
lu odmiennych pogladéw, w celu osiggni¢cia kompromisu zapewniajgcego sprawne,
oparte na zasadzie rzetelnos$ci i sprawnosci dziatanie panstwa. Odnoszac to do panstwa
polskiego, mozna bytoby wskazac, ze chodzi w przypadku naszej, polskiej demokracji,

37 Zob. szerzej: L. Machaj, Wypowiedzi symboliczne w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego USA, Wroctaw
2011,s. 131 in.
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o ty, by mie¢ na wzgledzie dobro Trzeciej Rzeczypospolitej, o ktorym w wielu miejscach
jest mowa w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%.

Osiagniecie kompromisu oparte by¢ musi na uzyskaniu, a nastepnie na odpowied-
nim wykorzystaniu informacji. W takim ujg¢ciu informacja i dostep do niej staje si¢
punktem wyjscia do zainicjowania procesu poznania okre§lonych zjawisk, procedur czy
zachowan. Sama informacja nie moze by¢ jednak identyfikowana z wiedza, pozwalajaca
na zrozumienie i merytoryczng oceng istniejacych praktyk charakteryzujacych funkcjo-
nowanie réznego rodzaju instytucji oraz ich piastunéw. Informacja jest bowiem dopiero
punktem wyjscia, stworzeniem sobie bazy dla pozniejszych dziatan majacych na celu
poznanie i weryfikacj¢ okreslonego stanu rzeczy. Uzyskanie informacji czastkowej, nie-
pelnej, subiektywnie przekazanej, niepoddanej merytorycznej ocenie jest zjawiskiem
do$¢ czestym 1 w istocie charakterystycznym wiasnie dla demokracji, ktéra zapewnia
wlasnie mozliwo$¢ swobody formutowania rdéznego rodzaju wypowiedzi. Brak takiej
mozliwosci identyfikowany bedzie natomiast z brakiem swobody wyrazania pogladow,
a wigc bedzie zaprzeczeniem jednego z fundamentdw, na ktorym opiera si¢ funkcjono-
wanie panstwa demokratycznego.

Wiedza jest dobrem wyzszym, ktorego uzyskanie wymaga od kazdego zaintereso-
wanego podjecia dodatkowych dziatan, bazujacych juz nie tylko na wygenerowanym
przekazie danych, ale na poddaniu ich weryfikacji. W takim ujeciu konieczne staje si¢
zebranie sumy informacji, ich odpowiednie przetworzenie, w odniesieniu do obiektyw-
nego punktu odniesienia (suma dokumentow, dowodow itd.). Uzyskanie wiedzy nie jest
fatwe 1 dlatego dos¢ czgsto ocena demokracji i podstawowych jej mechanizmoéw opiera
si¢ na pozyskaniu prostej i niesprawdzonej (lub niepeinej) informacji, ktéra zaburza pra-
widlowa weryfikacje okreslonego rodzaju zdarzen. Niekiedy tez dochodzi do sytuacji,
w ktorej mimo uzyskania informacji kompletnej, jej upowszechnienie ma charakter nie-
kompletny (wybiodrczy).

Przenoszac ten watek na plaszczyzne funkcjonowania parlamentu, trzeba sobie
zdawac sprawe, ze jest to miejsce, w ktorym podstawowym mechanizmem wydaje si¢
przeprowadzenie rzetelnej i merytorycznej dyskusji, ktérej efektem ma by¢ osiaggnigcie
konsensusu. Problemem, ktory charakteryzuje wspolczesny przekaz informacyjny, jest
to, ze obywatel otrzymujacy informacj¢ na temat dyskusji parlamentarnej (rowniez ciat
przedstawicielskich na poziomie lokalnym) nie jest w stanie dostrzec dazenia do jakie-

3% Dobro to przywotywane jest zarbwno we wstepie do Konstytucji, jak i jej art. 1 ,,Rzeczpospolita Polska

jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”. Odwotanie do dobra wspolnego ma tez miejsce w art. 82
Konstytucji RP. Szerzej na ten temat: P. Kaczmarek, Rozumienie praw i wolnosci jednostki w Konstytucji
RP (miedzy dobrem wspolnym a ideq indywidualistyczng), [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji
RP, t. 1, Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa
2010, s.289in.
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gokolwiek osiggnigcia kompromisu. W zasadzie dominujacy staje si¢ przekaz o hege-
monii jednej opcji dysponujacej wickszoscia, polaczony z teza o zawtaszczaniu catej
sfery decyzyjnej tylko przez jedna grupe, tzw. grupe rzadzaca. W zasadzie nie akcentuje
si¢ zardwno istnienia jakichkolwiek procesow pozwalajacych na wymiang pogladow,
jak tez tych, ktorych celem staje si¢ poszukiwanie tzw. ztotego srodka. Jednoczesnie
podkresla si¢ dos¢ pozorny charakter procedur konsultacji spotecznych, ktére towarzy-
szy¢ majg réznym procesom decyzyjnym®, co jest trudne do zrozumienia, jezeli wez-
miemy pod uwagg to, ze niepetne wykonanie obowigzku prawidtowego przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych, przeczy zasadzie demokratycznego panstwa prawnego
i wyptywajacym z niej dyrektywom prawidlowej legislacji (art. 2 Konstytucji), a takze
— jak si¢ podkresla w doktrynie — zasadzie spoteczenstwa obywatelskiego, z ktorg wiaze
si¢ obowigzek wspotpracy wiadz publicznych z organizacjami spotecznymi (art. 12
Konstytucji), a takze obywatelskie prawo do petycji (art. 63 Konstytucji)*.

Negatywne oceny spoteczne nie moga jednak same w sobie stanowi¢ o tym, ze
mamy do czynienia z rzeczywistym kryzysem demokracji. Wregez przeciwnie — system,
ktory opiera si¢ na trwatych fundamentach, tzn. istnieniu:

— spotecznego i politycznego przekonania o konieczno$ci poszanowania standar-

doéw jawnosci informacji ze sfery zycia publicznego;

— prawnie zdefiniowanego modelu i zwigzanych z nim mechanizmoéw identyfika-
cji obowigzkow informacyjnych w sferze dziatania struktur panstwa i funkcjo-
nariuszy publicznych;

— wyodregbnionych srodkow, ktérymi dysponuje zainteresowany pozyskaniem in-
formacji publicznej;

¥, Aby konsultacje uzna¢ za w petni demokratyczne, nalezy tak okresli¢ zakres podmiotow objetych nimi,
by nie poming¢ zadnego z potencjalnie zainteresowanych. Nalezy rowniez okaza¢ elementarny szacunek
ich uczestnikom, dostarcza¢ im pelnych informacji o przebiegu prac, o planowanych zmianach pierwot-
nego projektu, o naptywajacych ekspertyzach itp. Nalezy napigtnowac i zwalczaé patologiczne przypad-
ki niearchiwizowania, usuwania i niszczenia dokumentow i ekspertyz finansowanych ze Srodkow pu-
blicznych za dziesiatki tysigcy ztotych. W trakcie prac przed podpisaniem umowy i pdzniejszych prac
legislacyjnych nad ustawa regulujaca jaki$ zespot stosunkow spotecznych badz nad ustawa zezwalajaca
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej nie moga zdarza¢ si¢ sytuacje, w ktorych podmioty uczestnicza-
ce dotychczas w konsultacjach nie sg wystarczajaco lub w ogole informowane o zmianach wprowadzo-
nych do konsultowanych aktow prawnych, badz sytuacje, w ktorych wobec tych podmiotéw byly skta-
dane obietnice bez pokrycia. Nie mozna w tym kontekscie zapominac, ze konsultacje sa niczym innym
jak wymiang informacji pomigdzy osobami zywotnie zainteresowanymi nowymi rozwigzaniami praw-
nymi, posiadajacymi na dodatek szczegdtowa wiedze na temat potrzeb swojego srodowiska. Konsulta-
cje, bedac instytucja nierozerwalnie zwigzang z demokratycznym sposobem podejmowania rozstrzy-
gni¢¢ 1 stanowigc immanentny element spoleczenstwa obywatelskiego, nie moga funkcjonowac
prawidlowo bez dostepu do informacji” (B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do
informacji o procesie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzqdu”, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 4 (43).

40 Por. T. Zalasinski, Konsultacje spoleczne rzgdowych projektow ustaw jako instrument poprawy jakosci
prawa, ,,Kwartalnik KRS” 2010, nr 4, s. 46—47.
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— zroznicowanego 1 szerokiego katalogu procedur dostepu do informacji, w tym
do ewidencji i rejestrow publicznych, przy jednoczesnym zastrzezeniu istnienia
systemowej gwarancji w postaci podmiotowego prawa dostepu do informacji
publicznej, ktorego wykorzystanie musi wigzac si¢ z istnieniem odpowiednich
gwarancji procesowych pozwalajacych na skuteczng jego egzekucje;

— zapewnia trwalo$¢ demokracji, nie prowadzac jednoczesnie do zakwestionowa-
nia rzadow przedstawicielskich. Mozemy méwi¢ jedynie o pojawianiu si¢ pew-
nych niedoskonatos$ci modelu.

Istnienie odpowiednich §rodkéw oraz organdw ochrony wolno$ci i praw jed-
nostki zapewnia jednak nie tylko mozliwo$¢ ustalenia, czy i w jakim zakresie doszto
do naruszenia lub nadinterpretacji obowigzujacych regul, ale rowniez mozliwos¢ ich
wyeliminowania. Dziatania takie mozliwe sa wtasnie dzigki gwarantowanej konsty-
tucyjnie sferze uprawnien informacyjnych zapewniajacych dostep do informacji. Ich
realizacja pozwala opinii publicznej uzyska¢ informacje, ktore tworzg podstawe do
rozpoczecia publicznej dyskusji, a nastepnie (tak w ujeciu modelowym) do wydania
merytorycznej oceny opartej na rzeczywistych i obiektywnie zweryfikowanych
przestankach.

Warto jednocze$nie zauwazy¢ pewna dos¢ istotng kwestie dotyczaca relacji charak-
teryzujacych demokracje przedstawicielska i bezposrednig w kontek$cie realizacji upraw-
nien informacyjnych. Paradoksalnie, frekwencja w dotychczasowych wyborach i refe-
rendach nie potwierdza pogladu o wigkszym zainteresowaniu obywateli w bezposredniej
procedurze sprawowania wladzy. Przede wszystkim wida¢ wyraznie, ze najwickszym
zainteresowaniem cieszg si¢ wybory prezydenckie, w ktorych bierze udzial najwigcej
uprawnionych. Widoczne jest to szczegdlnie w pierwszym okresie po wprowadzeniu roz-
wigzan charakterystycznych dla systemu demokratycznego. W 1990 r. w pierwszej turze
wzigto w nich bowiem udziat 60,63% uprawnionych (53,40% w drugiej), w 1995 r. —
64,70% (w drugiej jeszcze wigcej, bo 68,23%), w 2000 r. — 61,12% (drugiej tury nie byto
potrzeby przeprowadza¢ ze wzgledu na uzyskanie przez Aleksandra Kwasniewskiego
bezwzglednej wigkszosci glosow w pierwszej turze glosowania).

W miar¢ uptywu czasu stopien zainteresowania spotecznego udziatem w wyborach
prezydenckich malat. W 2005 r. w pierwszej turze wyboréw wzigto udziat tylko 49,74%
(nieco tylko wigcej, bo 50,99% w drugiej turze), natomiast w 2010 r. zanotowaliSmy
pewien wzrost zaangazowania — w pierwszej turze wzieto udziat 54,94% (55,31% w dru-
giej turze).

Specyficznie natomiast ksztalttowata si¢ frekwencja w wyborach parlamentarnych.
Pomijajac glosowanie w 1989 r., ktore miato charakter kontraktowy, co w istocie musiato

mie¢ wplyw na udzial w drugiej turze wyborow (w pierwszej wzigto udziat — 62,70%;
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a w drugiej— 25,31%), frekwencja wyborcza tylko dwa razy przekroczyta 50% (1991 r. —
43,20%, 1993 1. — 52,13%, 1997 1. — 47,93%, 2001 r. — 46,29%, 2005 r. — 40,57%, 2007 r.
—53,88%, 2011 r. — 48,92%).

Jeszcze wigkszym zaskoczeniem jest natomiast to, ze najmniejsza frekwencja cie-
szy si¢ udzial obywateli w gtosowaniach referendalnych, wiec tych, ktore co do zasady
majg kazdemu obywatelowi polskiemu gwarantowaé osobisty i bezposredni udziat
w procesie sprawowania wladzy, w tym przypadku przybierajagcemu posta¢ wyrazenia
woli w konkretnej sprawie. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie charakteryzuje si¢ refe-
rendum akcesyjne z 2003 r. Pozostale charakteryzuja si¢ frekwencja zdecydowanie niz-
sza niz 50% (referendum ,,uwtaszczeniowe” w 1996 r. — 32,40%, referendum ,,prywaty-
zacyjne” w 1996 . — 32,44%, referendum konstytucyjne w 1997 r. — 42,86%, referendum
akcesyjne w 2003 r. — 58,85%)*'.

4. Podsumowanie

Wydaje sig, ze trudno identyfikowac niskie poczucie wptywu obywateli na sprawy
kraju oraz niskg ocen¢ funkcjonowania organow przedstawicielskich z istnieniem tzw.
kryzysu demokracji. Odczucie takie jest raczej wynikiem klasycznego — wiasnie dla
demokracji — procesu ksztaltowania §wiadomosci obywatelskiej, tzn. zarowno poznawa-
nia zasad, mechanizmow, jak i praktyk funkcjonowania panstwa i reprezentujacych go
funkcjonariuszy. Niekiedy ten proces skutkuje pojawieniem si¢ ogolnej niechgci spo-
tecznej bedacej wyrazem dezaprobaty, czy to wobec instytucji, czy w odniesieniu do
konkretnej osoby (przedstawicieli ugrupowania politycznego lub sumy ugrupowan).
W szerszym ujeciu przeklada si¢ to tez na mozliwy spadek zainteresowania udziatem
obywateli w wyborach, czy tez referendach, co rowniez w realiach demokracji, ktora nie
faczy si¢ z egzekwowaniem obowigzku udziatu w wyborach, moze przyjmowac postaé
tzw. biernosci w zakresie osobistego udziatu w procesach wyborczych i referendalnych.
Tytulem przyktadu mozna w tym zakresie przywota¢ kazus Brazylii, ktora dotknigta
w znacznym stopniu problemem korupcji i utraty spotecznego zaufania do elit politycz-
nych charakteryzuje si¢ frekwencja wyborcza liczaca sobie ponad 80%*.

1 Wyniki dostgpne na stronie Panstwowej Komisji Wyborczej: http://pkw.gov.pl/wyniki-wyborow-i-refer-
endow/wybory-i-referenda.html [dostep 20.12.2014].

42 Podmiotowy zakres obowiazku udziatu w glosowaniu jest jednak zréznicowany na podstawie na roznych
kryteriow. Zob. art. 14 Konstytucji Republiki Brazylii. Konstytucja Federacyjnej Republiki Brazylii.
Thum. Agnieszka Wojtyczek-Bonnand. Warszawa 2004. Kryzys zaufania publicznego trwa kilka lat. Jego
zrodlem jest tzw. afera ,,Mensaldo”, zob. M. Stasinski, Polityczna osmiornica. Za postuszne glosowanie
postowie dostawali po 10-15 tys. dol.; Brazylia: parlament ostojq korupcji teksty zamieszczone pod
adresami: http://wyborcza.pl/1,76842,12647142,Polityczna_osmiornica Za posluszne glosowanie poslo-
wie.html; http://wyborcza.pl/1,76842,13358591,Brazylia__parlament ostoja_korupcji.html [dostep

25.11.2014].
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Trwalym fundamentem demokracji — co wydaje si¢ niezalezne od stopnia zaintere-
sowania udziatem obywateli w procedurach wyborczych — jest utrwalanie procedur do-
stepu do tej sfery informacji, ktora dotyczy dziatalnosci organéw wladzy publicznej oraz
0soOb petniagcych funkcje publiczne, a ktére to w panstwie totalitarnym byty w zasadzie
niedostepne. Mozliwo$¢ sprawowania rzeczywistej kontroli obywatelskiej, wykonywa-
nej w zwigzku z realizacjg uprawnien informacyjnych, wzmocniona wolnoscig prasy
i innych srodkow przekazu, sama w sobie jest gwarancjg demokracji. Oczywiste jest
przy tym, ze zaden system, w tym rowniez demokracja, nie jest doskonaty. Dlatego row-
niez w ramach demokracji zdarzaty si¢ i bedg si¢ ujawniaé pewne zjawiska, ktore nega-
tywnie wptywaja na ocen¢ konkretnych procedur, czy zachowania si¢ funkcjonariuszy
publicznych. W sytuacji, w ktorej istnieja realne mechanizmy pozwalajgce zarowno na
wyegzekwowanie informacji ujawniajacych pewne odstepstwa od przyjetych regul, jak
tez ich rozpowszechnienie i rozpoczecie publicznej debaty, teza, zgodnie z ktorg mamy
do czynienia z kryzysem demokracji, wydaje si¢ przesadzona. Z kryzysem demokracji
bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy tajnos¢ stanie si¢ reguta, a nie ustawowo spre-
cyzowanym wyjatkiem, oraz dopiero wtedy, gdy mimo ujawnionych nieprawidtowosci,
istniejace instytucje prawne nie podejma lub nie bgda zdolne do podjecia wiasciwych
dziatan prowadzacych do wyciagniecia stosownych konsekwencji prawnych, politycz-
nych oraz spotecznych. Uwazam, ze istniejaca sytuacja, w tym ta charakteryzujaca prak-
tyke funkcjonowania nie tylko instytucji panstwowych, ale w szczeg6lnosci tych, ktore
identyfikuja realizacj¢ uprawnien informacyjnych, przeczy w pelni twierdzeniom nie
tylko o zachwianiu, ale wrecz o zaprzeczeniu demokratycznego charakteru Rzeczpospo-
litej Polskiej. Generalnie mozna odnie$¢ wrazenie, ze jak zwykle sprawdza si¢ stare

polskie powiedzenie: ,,Cudze chwalicie, swego nie znacie”.

Transparéncia da vida publica e a questio da crise da
democracia representativa

Resumo

O artigo aborda a importancia da chamada publicidade na vida politica para a apreciagdo
dos padrdes da democracia contemporanea. O exame, alicer¢ado no arcabougo institucional
polonés, tem por escopo medir se o sentimento decrescente dos cidaddos sobre a sua influéncia
minima nos assuntos do pais, bem como a pequena participacao eleitoral das populacdes podem
atestar o fendmeno qualificado habitualmente como crise da democracia representativa.

O pressuposto precipuo diz que o fundamento essencial e duravel da democracia — inde-
pendentemente do grau de interesse dos individuos na participagdo dos eventos de votagdo
universais — ¢ o fortalecimento dos procedimentos de acesso a informag@o no que tange as ati-
vidades das autoridades publicas, bem como das pessoas que desempenham as fungdes publi-
cas, o que foi proibido nos regimes totalitarios. As possibilidades do verdadeiro controle civico
— exercido com relac@o a realizagdo dos poderes informativos e refor¢ado pela acao da midia
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— ¢ em si mesmo a garantia da democracia. Nenhum sistema, incluido também o democratico,
¢ perfeito. Por isso, nas democracias ocorrem igualmente os determinados fenomenos nocivos,
os quais influem negativamente na avaliagdo dos procedimentos e comportamentos dos servi-
dores publicos.

Neste contexto, a opinido sobre a crise da democracia — quando existem os mecanismos
reais que permitem a extra¢ao das informagdes reveladoras das infragdes das regras estabeleci-
das, bem como a sua ampla difusao como alvo de debate na sociedade, parece exagerada. A cri-
se da democracia ocorre quando o segredo ¢ a regra e ndo uma excegdo exatamente limitada,
bem como quando depois de descobrir as irregularidades, as institui¢des do Estado ndo fazem
nenhuma agao oportuna, dirigida a tirar as indispensaveis consequéncias de carater juridico,
politico e social.

Palavras-chaves: transparéncia da vida publica, crise da democracia representativa, infor-
magao publica, acesso aos dados, Polonia.
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Polska i brazylijska monarchicznos¢

Streszczenie

Brazylia stata si¢ monarchig w 1822 r., gdy uzyskata niepodlegtos¢, a republikag w 1889 r.
W Polsce natomiast poczatki monarchizmu podobno si¢gaja X w., ale dopiero w 1025 r. Bolestaw
Chrobry zostat pierwszym krolem Polski. Natomiast republike wprowadzono w 1918 r., kiedy
Naczelnikiem Panstwa zostal Jozef Pitsudski. W Brazylii za jego odpowiednika mozna uznac
Manuela Deodoro Fonsecg. Podstawa prawng monarchii w Brazylii byta Konstytucja z 1824 .,
aw Polsce Ustawa Rzadowa z 3 maja 1791 r.

Zaréwno w Polsce, jak i w Brazylii wspotczesnie namiastkami monarchii sg senaty. Po-
zostatoscig przedrepublikanskich czasow jest takze instytucja jednoosobowej glowy panstwa.
Upadek Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej pokazuje, ze mamy do czynienia z ustrojowym
powrotem, ktory znajdzie swoj dalszy ciag. Mozna si¢ zatem spodziewaé, ze w Polsce oraz
w Brazylii dojdzie do ponownego ustanowienia monarchii w mysl powiedzenia caia na real,
monarquia e um ideal!

Slowa kluczowe: cesarstwo, krolestwo, parlamentaryzm, gtowa panstwa, demokracja

Zarowno w Polsce, jak i w Brazylii na aktualnym etapie rozwoju nie odnajdziemy
w konstytucyjnie zatwierdzonym oficjalnym modelu ustrojowym monarchicznosci, bo-
wiem przed kilkoma lub kilkunastoma dziesigtkami lat panstwa te staty sie republikami.
Mimo to ich monarchiczna przeszto$¢ wcigz daje znaé¢ o sobie, rzucajac dtugi cien na
wspotczesng rzeczywistos¢ ustrojowo-polityczng, dos¢ ptytko przeniknieta fundamen-
talnymi republikanskimi ideami czy tez warto$ciami, ktore nie sg blizej znane nie tylko
zwyklym obywatelom, ale takze rzadzacym elitom, pozbawionym w gruncie rzeczy
wlasnego paradygmatu sprawowania wiladzy, ktory bylby immanentnie zwigzany z na-
rodowo-panstwowa tozsamoscia ktoregos z dwoch przedzielonych oceanicznymi prze-
strzeniami krajow. By¢ moze, wytlumaczeniem tego stanu rzeczy jest rezygnacja z ko-
ronowanej monokracji, bedacej naturalng forma sprawowania wladzy, w zwigzku z czym
jej porzucenie skutkuje kryzysogennym spoleczno-politycznym zagubieniem, jakie pro-
buje si¢ zaczarowac cigglymi nawolywaniami do przeprowadzenia reform, zazwyczaj
osadzanych w republikansko-demokratycznym kontekscie, co, wedtug krytykdéw pore-
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wolucyjnego Nowego Porzadku, skazuje je na powierzchowno$¢ i pozorno$¢ z powodu
hotldowania wciaz jeszcze popularnym nowoczesnym dogmatom, ktore przeciez juz nie
raz dowiodly, ze sg jatowe i szkodliwe.

Zanim radykalni nowozytni republikanie zaczeli na szerszg skalg epitetami tego
rodzaju charakteryzowa¢ zar6wno pokryte czcigodna patyna, jak i catkiem §wieze pan-
stwa monarchiczne, odmawiajgc im racji bytu, staty si¢ one dominujaca czescig europe;j-
skiego prawnopolitycznego pejzazu, co sprawito, ze kolonialne podboje odtwarzaty go
w innych czesciach $wiata. Dzigki wiasnie tej prawidtowosci Portugalczycy rozszerzyli
swe krélestwo m.in. na Brazylie, ktora w ten sposob znalazta si¢ w tym samym ,,0bozie
ustrojowym” co Polska, przy czym w przypadku tej drugiej monarchiczna tradycja, od-
noszona do wciaz istniejacej panstwowosci, traktowanej jako kontynuacja istniejacej
gdzie$ przed wiekami jej wyjsciowej postaci, jest znacznie glebiej zakorzeniona i ginie
w pomroce dziejow. Dlatego tez mozna twierdzi¢, ze istnieje chtoniczna, immanentnie
zro$nigta z wielkopolsko-matopolska gleba, rodzima polansko-wislanska wersja od-
wiecznie obecnej na ziemskiej kuli monarchicznosci'. Wypada zatem traktowac jej pol-
skg odmiang jako niezwykle istotng czg¢s¢ pozostawionego przez przodkow ideowego
legatu, glgboko osadzonego w narodowej podswiadomosci, mimo destrukcyjnego od-
dzialywania republikanskiego eksperymentu, wciaz jeszcze krotkotrwatego w zestawie-
niu ze stuleciami monarchicznej przesztosci, obecnej zarowno w krolewskich zamkach
Krakowa i Warszawy, jak i narodowo-panstwowym godle w postaci bialopidrego orta,
ponownie ozdobionego korong po nastaniu III RP?.

Przypomina ona o obdarzeniu zrodzonej gdzie$ migdzy gorskimi tancuchami Sude-
tow 1 Karpat a wodami Battyku panstwowosci ta wyrazista oznaka wladania, co miato
miejsce w pierwszych dekadach XI stulecia, gdy Bolestawowi Chrobremu udato si¢
uzyska¢ dla odziedziczonej po ksiazgcych przodkach panstwowosci status krolestwa,

! Niektorzy badacze stoja na gruncie teorii podboju, zaktadajacej stworzenie panstwowosci na terenie

Wielkopolski wskutek inwazji dokonanej przez germanska druzyn¢ zbrojna, co przypominatoby latopi-
sowa opowies¢ Nestora o skandynawskich korzeniach Rusi Kijowskiej powotanej do panstwowego zy-
cia przez wareski hufiec, zaproszony nad Dniepr przez niezorganizowanych wschodnich Stowian. W od-
niesieniu do ich zachodnich pobratymcow nie zachowat si¢ porownywalny z kronika ruskiego mnicha
tekst, zawierajacy opowies¢ o zewnetrznym pochodzeniu pierwszego wladcy, ale nawet gdyby tak bylo,
to zapewne doszto do ,,internalizacji”, personalnego i duchowego przejecia wladzy przez tubylcow, co
przetrwato w ludowej tradycji, zawierajacej narracj¢ o plebejskim, a zatem miejscowym Piascie, poko-
nujacym zdegenerowanych Popielidéw i zapoczatkowujacym rodzima dynastig.

2 W okresie Polski Ludowej herbowy ptak zostal pozbawiony tej cennej ozdoby, gdyz ,,ztozyt ja u stop
zwycieskiego polskiego ludu”. Powrdcita ona na swoje miejsce w 1990 r. wskutek rewizji Konstytucji
w wersji, jaka obowigzywata w przedwojennej II RP po zamachu majowym, kiedy to przeksztatcono
zamknigta koron¢ na otwarta, co wigzato si¢ z pozbawieniem jej krzyza. Zaakceptowanie przez postow
wybranego w 1989 r. kontraktowego Sejmu nieobecnosci tego odwotania do chrzescijanstwa w sferze
panstwowej symboliki oznacza, ze oficjalni przedstawiciele Narodu ztozyli ukton w strong ,,neutralno$ci
$wiatopogladowe;j”, bedacej w o wiele wigkszym stopniu zgodng z kanoniczng europejska aksjokracja
w jej oficjalnej brukselskiej wersji niz z ,,bliskowschodnim zabobonem”.
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jaki, poki co przynajmniej, utracita w 1918 r., gdy Rada Regencyjna zrzekta si¢ wtadzy
na rzecz Jozefa Pilsudskiego, patronujacego procesowi instalowania republikanskich in-
stytucji ustrojowych’. W mi¢dzyczasie zdarzato sie, ze panstwo polskie przestawato ist-
nie¢ lub jego ranga ulegata obnizeniu wskutek przeksztatcenia w ksigstwo, natomiast,
w przeciwienstwie do Brazylii, nigdy nie osiagneto statusu cesarstwa i zdaje si¢, ze nie
byty podejmowane zadne powazniejsze proby w tym kierunku, co zdawatoby sie swiad-
czy¢ o tym, ze krolewska posta¢ panstwowosci jest ta, jaka w szerokiej historycznej
perspektywie najbardziej odpowiada stypizowanym polskim oczekiwaniom.

Brazylijski casus jest nieco odmienny, jako ze na terytoria przysztego najwigkszego
panstwa Romanoameryki dojrzaty juz monarchizm zostat przeniesiony ze Starego Swiata
na poktadach wyplywajacych z Lizbony karawel, obsadzonych przez poddanych Krola
Portugalii. Ta iberyjska monarchia ma krétszy rodowdd od polskiej, w zwigzku z czym jej
poczatki sg dos¢ dobrze udokumentowane. Rozwingta si¢ ona ze stworzonego w XI w.
przez Alfonsa VI Kastylijskiego hrabstwa, ktore podniosto swoj status w 1139 r., gdy syn
hrabiego Henryka Burgundzkiego Alfons I zostal namaszczony na kréla. Wynikaloby
7 tego, ze najpierw Hiszpanie i Burgundowie zaszczepili monarchicznos¢ na portugalskim
gruncie, a nastgpnie zostala ona przeniesiona na pozbawione do tej pory panstwowosci

obszary po drugiej stronie Atlantyku*, nazwane poczatkowo Ziemig Prawdziwego Krzyza

3 Nomenklaturowo zagadnienie formy panstwa po ustapieniu regentow pozostawato otwarta kwestia, albo-

wiem Komendant stat si¢ Naczelnikiem Panstwa, ktory to tytut sugeruje ustrojowa niedookreslonos$¢, stan
zawieszenia miedzy odnowionym w 1916 r. Aktem 5 Listopada Krolestwem Polskim a przyszlg forma
ustrojows, jaka zostanie zapisana w nowej Konstytucji. O popularno$ci republikanizmu $wiadczyto to, ze
jeszcze przed powrotem Pilsudskiego do Warszawy proklamowano w Lublinie powstanie Tymczasowego
Rzadu Ludowego Republiki Polskiej, a 22 listopada 1918 r. ukazuje si¢ Dekret o najwyzszej wladzy re-
prezentacyjnej Republiki Polskiej, ale z drugiej strony w tym jurydycznym akcie stwierdza si¢, ze Pitsud-
ski ma nosi¢ ,,neutralny” tytut Tymczasowego Naczelnika Panstwa, a ,,publikujace najwazniejsze akty
prawne panstwa wydawnictwo, uruchomione po uzyskaniu niepodlegtosci, nie podkreslato zadnych roz-
wiazan ustrojowych, przyjmujac neutralng nazwe «Dziennik Praw Panstwa Polskiego»”. Cz. Brzoza, Pol-
ska w czasach niepodlegtosci i [l wojny swiatowej, [w:] S. Grodziski / J. Wyrozumski / M. Zgoérniak (red.),
Wielka historia Polski, t. IX, Krakow 2001, s. 14 1 88-89. Na dodatek wkrotce po tym ,,prekonstytucyj-
nym” Dekrecie oficjalna nazwa panstwowosci ulegta zmianie, w zwigzku z czym wybrany na poczatku
1919 r. Sejm byt juz organem Rzeczypospolitej Polskiej, ktora to nazwa, odziedziczona wszak po I RP,
mogla, jak przed 1795 r., wspotgra¢ z monarchiczng forma panstwa. Jednakze w 1921 r. parlamentarzysci
rozstrzygneli wskutek akceptacji postanowien Konstytucji Marcowej, ze odrodzona Polska bedzie repu-
blika, cho¢ utrzymanie starej nazwy panstwa stwarza pewna dwuznacznos$¢, przypominajaca o tym, ze nad
Wista §wiadomy i konsekwentny republikanizm nigdy nie cieszyt si¢ szczegdlnym uznaniem, co jest do-
brym prognostykiem dla tych, ktérzy ewentualnie w przysztosci podejma powazng probe powrotu do
tradycyjnej postaci naszej panstwowosci.

,»Na terenach dzisiejszej Brazylii nie istnialo zadne zorganizowane panstwo indianskie. Co prawda, sa
pewne dane, iz swego czasu zamieszkiwaly te ziemie plemiona stojace na wysokim poziomie kultury.
Wymarty one jednak na wiele lat przed przybyciem Europejczykow”. A. Tuszynska, Brazylia, Warszawa
1954, s. 13. W przeciwienstwie zatem do Meksyku czy Peru, gdzie istnialy robigce wrazenie indianskie
monokracje, poréwnywalne, jesli chodzi o rozmiary i rozbudowe panstwowych struktur z europejskimi
panstwami, na tych amerykanskich terenach, jakie kolonizowali portugalscy osadnicy, nie istniaty jakie$
wigksze organizmy polityczne. W zwiazku z tym nie mozna, co prawda, zanegowa¢ funkcjonowania
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wzglednie Ziemig Swictego Krzyza. Zawtadniecie nig przez luzytanskich konkwistado-

réw znalazto swoj sformalizowany wyraz w ustanowieniu przez Jana Il w 1548 r. instytu-

cji gubernatora generalnego®, po czym w 1793 r. Brazylia uzyskata status wicekrolestwa®,

zapowiadajacy powstanie samodzielnej brazylijskiej panstwowosci’.

Jej powstanie zostalo przyspieszone dzieki temu, ze do najwickszej portugalskiej

kolonii przybyt uchodzacy przed napoleonskimi wojskami w 1808 r. ksigze-regent Jan

wraz z krolewskim dworem, aby przeczeka¢ francuska okupacje w najwigkszej kolonii,

dzigki czemu Salvador de Bahia stat si¢ monarszg rezydencja®. Sprawito to, ze Brazylij-

czycy przyzwyczaili si¢ do tego, iz panujgcy przebywa posrod nich i zapragneli utrwalié

ten stan rzeczy. Zyczeniom stalo sie zadoé¢, mimo ze bedacy juz krolem Jan powrdcil do
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tubylezych organizmoéw politycznych, ale nie wykroczyly one poza faze trybalistycznego wodzostwa,
nie wywierajac w zwigzku z tym specjalnego wrazenia na europejskich przybyszach, co sprawia, ze po-
zostajacy w powijakach prekolumbijski monarchizm, tak samo jak co najmniej rownie watly republika-
nizm, nie odgrywa zadnej powazniejszej roli w oficjalnej brazylijskiej ideologii, mimo intensywnego
promowania indygenizmu wszelakiej masci w drugiej polowie poprzedniego stulecia.

Decyzja ta spowodowata zacie$nienie wigzow taczacych kolonizowany kraj z Portugalia, gdzie zacze¢to
rutynowo traktowac go jako jej cze$¢, skoro czytamy, ze ,,poczawszy od nominacji generalnego guber-
natora coraz czesciej Ziemie Swictego Krzyza nazywano Prowincja”, przez co ,,podkreslano jej zwiazek
z metropolig”. L.J, Sliozkin, Ziemlja Swiatogo Kriesta. Otkrytije i zawojewanije Brazilii, Moskwa 1970,
s. 90. Ustanowienie gubernatorskiego urzgdu wynikato z tego, ze krol uznat, iz niezbedne jest ,,stworze-
nie o$rodka koordynujacego wysitki i inicjatywy zmierzajace do rozwoju i obrony kolonii”. Brazylia,
Warszawa 1990, s. 24. Pdzniej jej elita doszta do wniosku, ze Portugalia jest niepotrzebna do realizacji
tych zadan, ktére zapewne beda lepiej uskuteczniane bez zamorskiej opieki, przynoszacej coraz mniej
pozytkéw wskutek stabnigcia metropolii.

,Uporzadkowano wtedy system skarbowy i sadowniczy, unowocze$niono administracje, usunieto jezu-
itow i pod wzgledem prawnym zréwnano Indian z ludnos$cig pochodzenia europejskiego”. W. Maik [et
al.] (ved.), ABC SWIAT — Ameryka Poludniowa, s.d., s. 111. Dzigki tym reformom Brazylia dokonata
,wyjscia ze Sredniowiecza”, stajac si¢ krajem, w jakim zaczely obowiazywaé ,,niezbedne w o$wiecone;
monarchii standardy”, utrzymane i uzupetnione o kolejne po uzyskaniu niepodlegtosci.

Poczatkiem charakteryzujacego ja populacyjnego boomu byta dokonujaca si¢ na duza skale emigracja
z Potwyspu Iberyjskiego, ktora doprowadzita do tego, Ze ,,polowa prawie ludnos$ci portugalskiej przeniosta
sie do Ziemi Sw. Krzyza i stata si¢ najwazniejszym zaczynem przysziej narodowosci brazylijskiej, miesza-
jac si¢ z zywiotem tubylczym, indianskim, jak i z naptywowym z Afryki, murzynskim”. T.S. Grabowski,
Brazylia i jej dzieje, Krakow 1947, s. 30. Owa wielorasowos¢ wypada uzna¢ za jeden z czynnikow sprzy-
jajacych ogloszeniu Cesarstwa, gdyz okreslenie to moze si¢ kojarzy¢ z obejmujacym rozmaite ludy, rasy
i religie Imperium, ktorego potega bierze si¢ z umiejetnego wykorzystania owego zréznicowania.

»22 stycznia 1808 r. ksigze Jodo wraz z rodzing wyladowat [...] w Salvadorze, stolicy kapitanii Bahia
i dawnej stolicy Brazylii. Wrazenie w sennym miescie byto ogromne [...] gdyz nigdy dotad Zzaden euro-
pejski monarcha nie przyjechat do kolonii, by z niej rzadzi¢ imperium”. To, ze krél udat si¢ wlasnie do
Brazylii, nie byto dzietem przypadku, lecz przemys$lang decyzja, bowiem sposrod zamorskich posiadto-
$ci Imperium Lusitanum to witasnie potudniowoamerykanska kolonia miata najwicksze znaczenie, co
znajdowalo swoje potwierdzenie w tym, ze ,,byla juz silniejsza od metropolii”. M. Kula, Brazylia, [w:]
T. Lepkowski, Wojny o niepodlegtos¢ (1801-1825), [w:] T. Lepkowski, M. Kula, J. Szeminski (red.),
Drzieje Ameryki Lacinskiej od schytku epoki kolonialnej do czasow wspotczesnych, t. 1 1750-1870/1880,
Warszawa 1977, s. 242. Uswiadomienie sobie przez brazylijska elit¢ wlasnej przewagi nad popadajacymi
w dekadencje¢ rzadzacymi krg¢gami ,,zapatrzonego w §wietng przesztos¢ niewielkiego kraju na marginesie
Europy” skutkowato narastajacym przeswiadczeniem o koniecznosci separacji i podazenia wlasng $ciez-
ka rozwoju.
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Lizbony, gdyz na miejscu pozostat krolewicz Piotr, ktory w 1822 r. stat si¢ Konstytucyj-
nym Cesarzem oraz Protektorem i Nieustajacym Obronca Brazylii, przy czym korong
cesarskg otrzymatl od legitymizujacego go oddolnie zgromadzenia prawodawczego’,
z czego wynika, ze ,,don Pedro zostat obrany cesarzem brezylijskim”'°. Imperium prze-
trwato do 1889 r., kiedy to Piotr II zostat obalony przez nielojalnych poddanych.

Zwraca uwage to, ze brazylijski panujacy przybrat niezwykle dumnie brzmiacy
cesarski tytul, kojarzony w Europie z panstwowoscia, majacg imperialistyczne, czy
wrecz uniwersalistyczne zapedy. Wydaje sie, ze Piotr byt pod wrazeniem napoleonskie-
go cezaryzmu, usmiercajagcego wielowiekowe Imperium Romanum, co zachgcato do
krzewienia cesarsko$ci w unowocze$nionej postaci rOwniez na zaoceanicznym gruncie,
tym bardziej ze w europejskiej nomenklaturze przyjeto nazywaé cesarstwami odlegte
monarchie, jesli imponujg one wielko$cia i splendorem?, a przeciez rowniez w brazylij-
skim przypadku miato tak by¢.

Efekt tego zamiaru nie zdazyt jednak pokry¢ si¢ dostojna patyna, skoro wlasciwa,
odrgbna od niegdysiejszej metropolii, zinstytucjonalizowana brazylijska monarchicz-
no$¢ trwata przez niecale stulecie. Uzyskata on posta¢ konstytucyjnej monokracji, co

znalazto swoj wyraz w pochodzacym z 1824 r. akcie prawnym najwyzszej rangi'?, zre-

O Wielka encyklopedya powszechna ilustrowana, t. IX, Warszawa 1893, s. 387. ,,12 pazdziernika 1822

Zgromadzenie Narodowe oglosito Pedra cesarzem Brazylii. Tytut cesarski odpowiadat panujacemu jesz-
cze wowczas klimatowi bonapartyzmu”. S. Zaborski (A. Krajewski), Cukier, ztoto i kawa. Dzieje Brazy-
lii, Warszawa 1973, s. 119. Napoleon nawigzywat do rudymentarnego, antycznego cezaryzmu, w zwigz-
ku z czym nalezy przypomnieé, ze cesarstwo w swojej rzymskiej genezie jest wyprowadzane, na przekor
przedrepublikanskiemu krélestwu, z woli ludu i 6w leitmotiv mniej lub bardziej wyraznie pojawia si¢ na
ro6znych etapach wielowiekowych dziejow tej postaci panstwa.

F.H. Lewestam, Brezylija, Brazylija, [w:] Encyklopedyja Powszechna, t. IV, Warszawa 1860, s. 342.
Akceptacja cesarza przez jego podwladnych na przestrzeni dziejow przyjmowata forme luznej aklama-
cji, wzglednie, jak w Brazylii, jurydycznie sformalizowanej procedury ,,namaszczenia” wtadcy przez
dziatajacy w imieniu ogoétu kolektywny organ, w czym odnajdziemy odwotanie si¢ do tradycji wybiera-
nia $redniowieczno-nowozytnego Cesarza Rzymskiego przez monarchiczno-hierokratyczne kolegium
elektorskie, dziatajace w imieniu populistycznie brzmiagcej Rzeszy, ktora moze wszak by¢ rozumiana
jako przynajmniej potencjalnie nasycona ludowym pierwiastkiem Res Publica.

,»W nauce europejskiej przyjete jest [...] okreslanie mianem cesarstw egzotycznych imperiow o wielkim
obszarze lub posiadajacych wiadce, ktorego prymat uznawany jest przez podrzedniejszych monarchow
(Chiny, Indie, imperium Khmeréw, Turcja, Persja/Iran, Etiopia, arabskie imperia Almorawidow, Almo-
hadéw i innych, prekolumbijskie imperia Aztekow i Inkoéw)”. J. Bartyzel, Cesarstwo, [w:] J. Bartyzel,
B. Szlachta, A. Wielomski, Mys! polityczna: gtowne pojecia, doktryny i formy ustroju, [w:] J. Bartyzel,
B. Szlachta, A. Wielomski, Encyklopedia polityczna, t. 1, Radom 2007, s. 34. Na formalnoprawnej ptasz-
czyznie nomenklaturowa réznica migdzy tymi panstwami a Brazylig polega na tym, ze ich wiadcy sami
nie okreslali si¢ majacym europejski rodowdd tytutem cesarza. Oficjalnie znalazt on zastosowanie poza
Europa wskutek tworzenia na dekolonizowanych obszarach panstwowosci, kopiujacych stosowane na
Starym Kontynencie formy ustrojowe.

Brazylijski ustrojodawca wzorowat si¢, podobnie jak wielu innych XIX-wiecznych koronowanych auto-
réw konstytucji, na Ludwiku XVIII, ktéry wkrotce po powrocie do Paryza w 1814 r. zastapit napoleonski
porzadek ustrojowy swoim, opisanym na stronicach oktrojowanej przez Burbona Karty. Stata si¢ ona
alternatywnym wzgledem republikanskiej Konstytucji USA wzorcem spisanego Najwyzszego Prawa,
kreujacym wizje panstwa, jaka stata si¢ niezwykle popularna, co sprawilo, ze przed pierwsza wojna
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dagowanym przez sktadajaca si¢ z monarszych nominatéw Rade Stanu, stworzong
z woli Piotra ,,dla opracowania jego wlasnej konstytucji”'>. Ow obowigzujacy do konca
monarchii i deklarujgcy swigtos$¢ osoby panujgcego dokument w typowy dla panstw
tego rodzaju sposob wyznaczat granice cesarskiej wladzy'4, co sprawiato, ze najwigksza
monarchia Zachodniej Potkuli stata si¢ ograniczona'® i pozostata taka do konca swoich
dni. Wypada ja zaliczy¢ do charakterystycznej dla Ameryki kategorii panstwowosci
tworzonych wskutek przemyslanej decyzji osrodka politycznego, urzeczywistniajacego
zamiar rozerwania $cistych prawnopolitycznych wigzéw taczacych kolonig ze Starym
Swiatem przez powotanie do zycia nowego, niepodleglego bytu, otrzymujacego na star-
cie swojej historii prezent w postaci gotowego ustroju. Oznacza to, ze brazylijska mo-

narchia w swojej stosunkowo krotkiej historii nie doswiadczyta przemian, jakim podle-

$wiatowa zdecydowana wigckszo$¢ monarchicznych panstw Wschodniej Potkuli podazyta szlakiem wy-
znaczonym nad Sekwang, przeksztalcajac si¢ w skonstytucjonalizowane krolestwa lub cesarstwa, przy
czym ta druga forma ustrojowa pojawita si¢ takze we Francji, gdy na tronie zasiadl Napoleon II1I, probu-
jacy i8¢ w slady swojego stynnego imiennika, co skutkowato m.in. interwencja w Meksyku i ustanowie-
niem tam w 1864 r., jakzeby inaczej, rOwniez cesarstwa z Maksymilianem Habsburgiem na tronie. Byt
to drugi na pétnocnoamerykanskim kontynencie eksperyment z taka postacig panstwowosci, nasladujacy
eksperyment z 1822 r., gdy w tymze samym Meksyku po cesarska godno$¢ siegnat przeistoczony w Au-
gustyna I general Iturbide. Obie te proby, podobnie jak dwa cesarskie epizody z historii Haiti, gdzie
w 1804 r. cesarzem zostat Augustyn I, a w 1849 r. Faustyn I, okazaty si¢ krotkotrwate. W historii Haiti
pojawito si¢ tez krolestwo, ale rowniez ono nie przetrwato dtugo, w zwiazku z czym brazylijski casus
pozostaje, przynajmniej poki co, najpowazniejsza z zainicjowanych i przeprowadzonych na latynoame-
rykanskim gruncie oficjalnych préob monarchizacji tamtejszej spoteczno-politycznej rzeczywistosci.

13 H.M. Bailey, A.P. Nasatir, Dzieje Ameryki Laciriskiej, Warszawa 1965, s. 397. ,,Rozwigzawszy Konsty-
tuante, Pedro wyznaczyt — za przykladem Napoleona — ztozong z 10 prawnikow Rade Stanu, ktora szyb-
ko opracowata tekst konstytucji”. S. Zaborski (A. Krajewski), Cukier..., s. 122. Wydaje sig, ze taki spo-
sob tworzenia konstytucji jest bardziej racjonalny niz metoda, polegajaca na powotywaniu wielopartyjnej
komisji, w tonie ktorej dochodzi do heroicznych bojow migdzy walczacymi o dominacje politykami.
Efektem takich poczynan staje si¢ zazwyczaj ,.kulawy kompromis” w postaci wewnetrznie rozdartego
aktu prawnego. Gdy mamy natomiast do czynienia z jednym, pochodzacym od majacego spojna wizje
ustrojowa jednoosobowego podmiotu, projektem, wowczas wystarczy dokona¢ w nim stylistycznych
poprawek przez uzaleznione od wlasciwego autora ciato, z zalozenia akceptujace podstawowe zatozenia
proponowanego systemu prawnopolitycznego, w klarowny sposob przedstawianego w koncowym tek-
$cie, przewaznie odznaczajacym si¢ wysokim poziomem literacko-jurydycznym. Tak mozna scharak-
teryzowaé typowa konstytucje, napisana, jak w brazylijskim przypadku, pod przemoznym wptywem
czynnika monokratycznego, niedopuszczajacego do pluralistycznego rozwichrzenia, rozmywajacego
ustrojodawcze przestanie.

»Monarcha mogt wydawa¢ dekrety z moca ustaw, posiadat prawo weta, mogl odracza¢ parlament, a na-

wet rozwigzywac go. Cesarz mogl oglasza¢ wojng i zawierac¢ pokdj oraz nawiazywac kontakty z obcymi

panstwami. Mianowat cztonkéw Rady Panstwa, ministrow, urzednikoéw, oficeréw armii i marynarki,
przedstawicieli dyplomatycznych i gubernatorow prowincji”. A. Gajewski, Z dziejow Brazylii, Warsza-

wa 1969, s. 172.

'S Mimo to mozna natkna¢ si¢ w literaturze na stwierdzenie, ze ,,charakterystyczng cecha konstytucji byto
przyznanie cesarzowi pelni wtadzy”, po czym nastgpuje wyliczenie umieszczonych w Konstytucji mo-
narszych kompetencji. W.I. Jermotajewa, L.J. Sliozkin, M.S. Al’perowicz (red.), Oczierki istorii Brazilii,
Moskwa 1962, s. 104. Katalog 6w nie zawiera wszystkich dajacych si¢ wyobrazi¢ dziatan gtowy pan-
stwa, z czego wynika, ze jednak, przy zatozeniu respektowania konstytucyjnego porzadku, jego upraw-
nienia zostaly ujete w nieprzekraczalne jurydyczne ramy.
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gaty jej europejskie odpowiedniki, w zwigzku z czym przeszta ona do historii jako
zasadniczo niezmienny model, odpowiadajacy typowym dla okresu odreagowania na
generowane przez zrewolucjonizowanych Francuzow gwalttowne przemiany standar-
dom, syntetyzujacym ukoronowang monokratyczno$¢ z parlamentaryzmem.

W znacznie dtuzszych i bardziej skomplikowanych dziejach polskiego upanstwo-
wionego monarchizmu tez odnajdziemy taki schemat stosunkow miedzy najwazniejszy-
mi organami w panstwie, ale jest on tylko jednym z kilku wariantéw ustrojowych, jakie
pojawily sie na potozonych migdzy Niemcami a Rosja srodkowoeuropejskich nizinach
1 wyzynach. Zaznaly one wszak smaku monarszych pierwocin, ujawniajacych si¢ wow-
czas, gdy silne jednostki wybijaty si¢ ponad szukajaca przywddcy gromade, gdyz nad-
ciaggajaca wojenna potrzeba wymuszata ustanowienie wodza. Byt on wybierany przez
wiec na okres prowadzenia zbrojnych dziatan, po zakonczeniu ktérych jego wladza z za-
lozenia dobiegata kresu, z czego wynika, ze taki premonarcha dziatal w sytuacji zapo-
wiadajacej kadencyjnos¢, z tym Ze nie przybrala ona jeszcze sztywnej postaci wyraznie
okreslonego odcinka czasu, w jakim ma by¢ realizowane wiadztwo. W czasach wylania-
nia si¢ monarchii z gminowltadztwa byto ono ,,jednozadaniowe” i ustawato z chwilg zre-
alizowania przez przywodce militarnej misji, jaka zostata mu powierzona. Jednakze gdy
przeciagata si¢ ona w czasie, wtadza energicznej jednostki ulegata wzmocnieniu i zwigk-
szala si¢ szansa na to, ze zostanie ona zastgpiona przez potomka, domniemanie réwniez
obdarzonego wojskowymi talentami. W ten sposob wykluwata si¢ dziedzicznosé¢, tym
niemniej w zbiorowej §wiadomosci przechowata si¢ pamie¢ o elekcyjnej genezie monar-
chii, ktéra da o sobie zna¢, gdy dojdzie do przesilenia, sktaniajacego do modyfikacji
wczesnomediewalnego modelu panstwowosci.

Przybral on ksztalt przedparlamentarnej monarchii patriarchalno-patrymonialnej,
w ktérej krol, wzglednie ksigze, byl zasadniczo jedynym podmiotem prawa panstwowe-
go, podejmujacym jednoosobowo decyzje ksztattujace los catej podlegtej mu wspolnoty.
Taki model wladzy panstwowej wyraziscie jest widoczny za dwoch pierwszych histo-
rycznie poswiadczonych Piastéw, wkraczajacych oficjalnie na aren¢ wielkiej europe;j-
skiej polityki wraz z ochrzczeniem Mieszka I w 966 r. On i jego syn Bolestaw, nie bez
powodu nazwany Wielkim, trzymali silng r¢ka Wielkopolske oraz sasiadujace z nig kra-
iny. W ten sposob powstata nad Wartg pierwotna polska panstwowos$¢ i utrzymata sie
w tym stanie, co prawda, nie bez powaznych zaburzen, niemalze do konca czwartej de-
kady XI w. Ogolnopolskie panowanie Piastow zostato odtworzone w XIV stuleciu, gdy
na krakowskim tronie zasiada ostatni ogdlnopolscy monarchowie z tej dynastii, a miano-
wicie Wiladystaw Lokietek oraz jego potomek Kazimierz Wielki.

Zanim jego ojciec ponownie zjednoczyt Wielkopolske z Matopolska, scalony przez

Mieszka i Bolestawa organizm polityczny powro6cit w pewnym stopniu do stanu, jaki ist-
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nial przed unifikacja, albowiem w 1138 r. Bolestaw Krzywousty podzielit swe panstwo na
kilka pokrywajacych sie¢ z geograficzno-trybalnymi krainami czesci, jakie przypadly
w udziale jego synom. Owa parcelacja nie miata jednak oznacza¢ definitywnego rozczton-
kowania ojcowizny, poniewaz ustanowiono instytucj¢ senioratu. Seniorem miat by¢ naj-
starszy w rodzie ksiaze, majacy prawo zasiada¢ w kojarzonym ze stoteczno$cia Krakowie,
bedacym najwazniejszym grodem matopolskiej dzielnicy, ktora zostata wyznaczona do
odgrywania roli residuum ponadprowincjonalnej tradycji polskiej panstwowosci, ktora to
konstrukcja przypomina co nieco typowy dla amerykanskich, w tym dla brazylijskiego,
panstw nieunitarnych dystrykt federalny, stanowiacy centrum przyciagania dla dysponuja-
cych okreslonym stopniem niezaleznosci czesci sktadowych, wspotkonstytuujacych wiek-
sza wspolnote, ktorej wtadza dysponuje kluczowymi dla panstwowosci kompetencjami.
Jej mediewalng prefiguracjg byt urzedujacy na Wawelu senior, panujacy nie tylko nad
przystugujaca mu z tego tytutu, obejmujaca dorzecze gornej Wisty kraing, lecz takze nad
swojg osobistg dzielnica, polaczong z matopolska personalng unig, zapowiadajaca zarow-
no przyszla reintegracje ogdlnopolskiej panstwowosci, jak i wszelkiego rodzaju ponad-
panstwowe wspolnoty, potaczone wskutek panowania w nich tego samego monarchy.
Jedna z nich powstata w 1370 r., gdy na oproznionym po $mierci Kazimierza Wiel-
kiego polskim tronie zasiadt panujacy na Wegrzech Ludwik. Po jego $mierci ,,jednorazo-
we” potaczenie nadwislanskiej panstwowos$ci z naddunajskg dobieglo kresu, ale nie ozna-
czalo to porzucenia idei oficjalnego wigzania z soba sasiednich panstw za pomoca
wykorzystania mozliwosci immanentnie zwigzanych z monarchig. Moga si¢ one objawic¢
wskutek zmiany przez panujacego stanu cywilnego, poniewaz w instytucji matzenstwa
tkwi duzy polityczny potencjat, wspomagany podniesieniem go przez chrzescijanstwo do
rangi sakramentu, faczacego w Imi¢ Boze dwie osoby w trwaty zwiazek, mogacy powodo-
wac¢ dalekosigzne prawnopolityczne skutki wowczas, gdy na slubnym kobiercu stajg wiad-
cy. Tego rodzaju konsekwencje nastgpity wskutek poslubienia w 1386 r. ludwikowej cory
Jadwigi, dziedziczacej po rodzicu polska korong, przez wladajacego w Wielkim Ksigstwie
Litewskim Jagiette, ktory po chrzcie i zaslubinach stat si¢ krolem, co sprawito, ze przez
pare lat Polska poniekad stata si¢ diarchig, skoro jednoczesnie panowato w niej dwoch
krolow. Byt to epizod, jako ze Jadwiga kilkanascie lat po $lubie zmarta, ale zawarta dzigki
jej ozenkowi unia polsko-litewska przetrwata kilka wiekow, zachecajac przez to innych do

nasladowania tego rozwigzania'®.

!¢ Takze sami Polacy uciekali si¢ do niego, gdy wskutek wyboru zagranicznych wladcéw na swoj tron do-
prowadzili najpierw do polsko-szwedzkiej, a nastepnie polsko-saksonskiej unii personalnej. Byly to jed-
nak znacznie mniej udane przedsigwzigcia niz polsko-litewska unia, cho¢ w szlacheckich masach senty-
ment do Sasow przezyt rozbiory i jeszcze dzisiaj zajmuje on pewien obszar w zbiorowej wyobrazni
obywateli kolejnej Rzeczypospolitej. Co bardziej §wiadomi sposréd nich uzasadnig go tym, ze za pano-
wania Wettynow ,,zakladano przepigkne parki, wznoszono wspaniale patace, powstawata muzyka naj-
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Znalazlo ono réwniez zastosowanie, cho¢ krotkotrwate, w transatlantyckim wyda-
niu, stuzacym przeksztalceniu stosunkow migdzy europejska czescia Imperium Lusita-
num a najwigksza sposrod jego czesci. Otdz zanim jeszcze potudniowoamerykanska
posiadtos¢ zupetnie uniezaleznita si¢ od Lizbony, zostata postawiona na réwni z macie-
rzag w 1816 r., kiedy to po zgonie Marii | panowanie przeszto do rak Jana VI, ktory ogto-
sil, ze bedzie sprawowat wiadz¢ w Zjednoczonym Kroélestwie Portugalii, Brazylii 1 Al-
garve. Przyjecie takiej nomenklatury byto efektem oficjalnego stworzenia przez Jana
w 1815 r. Krolestwa Brazylii'’, co wychodzito naprzeciw pojawiajacym si¢ wsrod li-
zbonskiej elity koncepcjom nadania formalnie wigkszego znaczenia latynoskiej czesci
portugalskich terytorialnych zdobyczy kolonialnych'®. Doszto zatem do powstania dwu-
cztonowej unii’®, polaczonej osoba monarchy, uznajacego odrebng brazylijska tozsa-
mo$¢ oraz odrebne instytucje wladzy panstwowej, powstajace w Rio de Janeiro.

Eksperyment ten nie przetrwal proby czasu, tym niemniej stanowi interesujacy
fragment dziejow politycznych Brazylii, ktora zaledwie kilka lat po wyraznym rozluz-
nieniu zwigzkdw z metropolig weszta na droge samodzielnego rozwoju, prowadzaca
w strone modnej na Zachodniej Potkuli republikanizacji. Przyktad Kanady pokazuje

jednak, ze nie jest ona wszechogarniajaca, skoro nie ogarneta wielkiego kraju na pétno-

wyzszej klasy. Wszystkie galezie sztuki znajdowaly licznych mecenasow”. N. Davies, Boze igrzysko.
Historia Polski, Krakow 2010, s. 471.

»W ten sposob [...] Brazylia znalazta si¢ w rzedzie krélestw jako wolne kondominium zwigzane z Portu-
galia”. A. Gajewski, Z dziejow..., s. 152. Kondominium oznacza wspotpanowanie co najmniej dwoch
panstw nad tym samym terytorium, z czego wynikaloby, ze w danym wypadku mamy do czynienia ze
wspolwladaniem nad Brazylig Portugalii i samej Brazylii, ktory to schemat miat by¢ powielony w Portu-
galii, stajacej si¢ per analogiam portugalsko-brazylijskim kondominium z akcentem na przewage do-
tychczasowej kolonii, skoro na jej terytorium przebywat wspdlny monarcha.

,Proklamowanie Krolestwa Brazylii [...] realizowalo [...] potrzebe” przeksztatcenia ,,Imperium Portugal-
skiego w rodzaj [...] «commonwealthu». Byly nawet w Portugalii projekty, by juz poprzednik Jodo VI
przeniodst si¢ do Rio de Janeiro i przyjat tytut «Cesarza Zachodu»”. M. Kula, Historia Brazylii, Wroctaw
— Warszawa — Krakow — Gdansk — £.6dZ 1987, s. 64. Przyjecie takiego tytutu budzitoby zapewne skoja-
rzenia z Cesarstwem Zachodniorzymskim, ktére oddzielito si¢ od wschodniej cz¢sci poprzednio zjedno-
czonego Imperium pomimo tego, ze nie oddzielaty ich, jak w przypadku Brazylii i Portugalii, wodne
przestworza Oceanu. Decydujace byly roéznice kulturowe migdzy hellenskim Orientem i rzymskim
Okcydentem. Do tego ostatniego wypada zaliczy¢ Portugalig, przenoszaca tacinski paradygmat cywili-
zacyjny na podbijane zamorskie terytoria. Te ostatnie wraz z krzepnigciem tamtejszych spoteczenstw
nabieraly swoistosci, co skutkowato powigkszaniem si¢ mentalnej réznicy migdzy ich mieszkancami
a tymi, ktorzy zamieszkiwali niehiszpanska cze$¢ Potwyspu Pirenejskiego. Podobnie jak dla Jankesow
Anglicy, tak dla Brazylijczykow Portugalczycy stali si¢ wyzyskujacymi Amerykandéw cudzoziemcami,
ktorzy nie powinni wigcej decydowac o losach Nowego Swiata.

Za niezwykle istotng przestanke jej powstania nalezy uzna¢ przekonanie co do tego, ze ,,malenka Portu-
galia byla zbyt staba, aby moc dalej panowaé nad wielkag Brazylig lub skutecznie przeciwstawia¢ si¢ jej
wyzwoleniu”. W.Z. Foster, Zarys politycznej historii Ameryki, Warszawa 1956, s. 169. Pobyt Jana w za-
morskim terytorium sprawil, ze mégt si¢ utwierdzi¢ w shusznosci tego pogladu, gdy osobiscie si¢ prze-
konat o poteznych mozliwosciach rozwoju rozlegtej latynoskiej kolonii, kontrastujacych z niewielkim
potencjatem ,,matego kraju na skraju Europy”, nostalgicznie zapatrzonego w stawng przesztos¢, ktora
»przemingta wraz z karawelami”.
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cy Ameryki, ktérego rzadzace kreggi konsekwentnie uznajg angielskiego monarche za
glowe swojej panstwowosci. By¢ moze zatem, gdyby portugalsko-brazylijska unia prze-
trwala, to nie dosztoby do obalenia monarchii w obu jej skladowych czgsciach. Per
analogiam zatem nie mozna wykluczy¢, ze gdyby portugalsko-brazylijska unia prze-
trwata, to nie dosztoby do obalenia monarchii w obu jej sktadowych czesciach, integro-
wanych przez panujaca w nich osobe. Pokazuje to, ze konstrukcje tego typu sg trudne do
utrzymania bez znajdujacych si¢ na ich szczycie koronowanych wladcow, majacych
wigkszg sit¢ przyciagania niz pograzeni w egalitarnosci republikanscy przywddcey.

Nie jest zatem zapewne przypadkiem, ze wlasnie tego rodzaju politycy zdobyli
przywodztwo w postkolonialnych panstwach, wybijajacych si¢ na niepodlegtosé
w rytm wolno$ciowych i rownosciowych haset. Nie odnajdziemy w$rod nich przykta-
du na zakonczone sukcesem samodzielne, uniezaleznione od Europy aplikowanie mo-
narchicznego paradygmatu, poniewaz kolonialna tradycja okazata si¢ za krotka na
stworzenie odpowiednich dla niego warunkéw, wymagajacych istnienia zakorzenio-
nego na danym terytorium spoteczenstwa, ktore bytoby na tyle przekonane co do tego,
ze stanowi udang kopi¢ metropolitarnego wzorca, ze z pelnym przekonaniem zaapro-
bowatoby probe zamorskiego odtworzenia standardowego feudalnego wzorca ustrojo-
wego w krajobrazie pozbawionym $redniowiecznych zamkow. W Starym Swiecie mo-
narchiczno$¢ w jej nowozytnym ksztalcie wylaniata si¢ stopniowo z jej bardziej
archaicznych form, stanowiacych naturalny podktad dla ich dostosowanej do nowych
okolicznos$ci kontynuacji, organicznie powigzanej z zapowiadajacymi ja ustrojowymi
osiggnieciami przesztosci. Postkolonialne panstwowosci mogty do niej posrednio na-
wigzywac, jesli utrzymaty pewne zinstytucjonalizowane zwigzki z macierzystymi mo-
narchiami, natomiast w sytuacji ich braku predzej czy pozniej zwycig¢zata republikan-
ska opcja, oparta na zalozeniu zanegowania stuszno$ci przewazajacej w europejskiej
historii politycznej formy panstwa®.

Trudno si¢ zresztg dziwi¢ odrzucajgcym monarchiczno$¢ potomkom europejskich
wychodzcow, skoro nawet na Starym Kontynencie znalazla si¢ ona w odwrocie, jak cho-

2 Na pozaeuropejskich obszarach monarchie przetrwaty tam, gdzie nie nastapita sformalizowana koloniza-
cja, jak w Japonii albo Syjamie, w zwiazku z czym mamy do czynienia z cigglo$cia panstwowego bytu,
idacag w parze z przechowaniem wlasnej postaci monarchicznos$ci, nietraktowanej jako importowany
z Europy fenomen. Podobnie jest w Maroku, Suazi i Lesotho, ktdre, co prawda, dostaly si¢ pod panowa-
nie przybyszow z innego kontynentu, ale nie doprowadzito ono do masowego naptywu osadnikow, prze-
ksztalcajacych spoteczno-kulturowe oblicze terenow, zamieszkatych przez utrzymujaca swa tozsamosé
ludnos¢, akceptujaca wywodzace sig¢ sposrod niej monarsze dynastie pomimo ich kolaboracji z koloniza-
torami, domniemanie podejmowanej ze Swiadomoscig przejSciowego charakteru ich wtadania. Jego ak-
samitne zakonczenie bylo tatwiejsze wowczas, gdy istniata gotowa alternatywa dla niego w postaci spra-
wowania rzadéw przez osob¢ powszechnie znang i powazana ze wzgledu na dziedziczona przez nia
krolewska godno$é¢, w wielu przypadkach stanowigca niezwykle istotng sktadowsg czes¢ zbiorowej toz-
samosci poddanych, niepragnacych bynajmniej rzucania jej wyzwania poprzez zaprowadzenie blizej im
nieznanych republikanskich porzadkow.
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ciazby w Polsce, gdzie bez szczegolnego oporu doszto do odwrdcenia si¢ od naturalnej
formy panstwowosci, co bynajmniej nie pociagneto za soba odrzucenia jej dorobku,
gdyz nie potrafiono znalez¢ sensownej alternatywy dla niego. Dlatego tez RP wciaz jest
parlamentokracjg, jaka korzysta z istniejacych w I Rzeczypospolitej rozwigzan. Wszak
juz przed rozbiorami doszto do uksztaltowania dwucztonowej legislatywy i ten bikame-
ralny model do dzisiaj jest typowym ustrojowym zjawiskiem nie tylko w Polsce, ale
rowniez w wielu innych republikach i monarchiach. Uzasadnieniem dla takiego uksztat-
towania ciata prawodawczego jest opisane juz w antycznej Helladzie odréznienie pier-
wiastka arystokratycznego od plebejskiego, ktorego znaczenie ro$nie wraz ze spotecz-
no-polityczng demokratyzacja. Jesli nie doprowadza ona do zanegowania potrzeby
zachowania w obrgbie spoteczno-politycznego ustroju wyodrgbnionej jurydycznie war-
stwy lepiej urodzonych, to powstaje sytuacja sprzyjajaca stworzeniu rozwigzania, po-
zwalajacego na zinstytucjonalizowane wyrazanie interesoOw dwoch zasadniczych czesci
sktadowych narodu politycznego, rozumianego jako ogo6t osob formalnie uprawnionych
do partycypacji w zyciu publicznym.

W polskim przedrozbiorowym porzadku ustrojowym, ewoluujagcym po zaprosze-
niu na tron litewskiego ksiecia w strong zwigkszenia partycypacji poddanych w procesie
wladania, po $§mierci ostatniego krola z jagiellonskiej dynastii przewidywano mozliwos¢
organizowania zgromadzenia, teoretycznie obejmujacego wszystkie obdarzone prawami
politycznymi osoby, zbierajace si¢ w celu dokonania wyboru monarchy, wszakze taka
electio viritim byta wyjatkiem od zasady podejmowania majacych ogoélnopanstwowe
znaczenie decyzji przez przedstawicieli ogdhu, konstytuujacych parlament. Jego wyzsza,
arystokratyczna izba, nosita zaczerpnietg ze starozytnego Rzymu nazwe Senat, nato-
miast liczniejsza, dzialajaca w imieniu szlacheckich mas, nizsza cze¢s¢ legislatywy byla
nazywana Izbg Poselska. Wspottworzyty one Sejm, w sktad ktorego wchodzil jeszcze
jednoosobowy podmiot w postaci Kréla, co sprawiato, ze parlament przedstawiat sobg
synteze czynnika monokratycznego z oligokratycznym i demokratycznym, demonstru-
jac w ten sposob mieszany charakter polskiego ustroju politycznego, bedacy zdaje si¢
niezwykle pozadana cechg monarchii parlamentarnej, w swej klasycznej, ergo wezesnej
postaci, jawiacej si¢ jako uciele$nienie idei umiarkowanego ustroju, unikajacego wsze-
lakich skrajnosci poprzez umiejetne harmonizowanie wyrazistych wizji organizacji wita-
dzy panstwowej, ulegajacych ztagodzeniu wskutek ich potaczenia. Jego charakter w mo-
narchicznym polskim parlamentaryzmie wyr6zniat si¢, obok angielskiego, na europejskim
tle rosnacym znaczeniem nizszej izby, zdominowanej w typowej dla innych panstw po-
likameralnej strukturze organdéw prawodawczych przez pozostate dwie izby, mogace
przeglosowac stanowisko zajete przez przedstawicieli trzeciego stanu. W Polsce nato-

miast parlamentarni przedstawiciele szlacheckiej rzeszy uzyskiwali rosngca przewage
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nad senatorami, antycypujac to, co dokonato si¢ w porewolucyjnych warunkach wsku-
tek postepujacej demokratyzacji, skutkujacej zmiang stosunku sit w relacjach migdzy
izbami w typowym dla XIX wieku dualistycznym europejskim parlamencie.

Nad Wista napotkamy go w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim, sta-
nowigcych dwie wersje porozbiorowych monarchii konstytucyjnych, w jakich oktro-
jowana przez Napoleona wzglednie Aleksandra I Carta Magna zawierata wizj¢ ustro-
ju politycznego. Miat on stanowic atrakcyjng alternatywe dla skrajnego jakobinskiego
ludowtadztwa, znoszacego stanowe podzialy i zwigzane z nimi instytucje w imi¢ po-
chtaniajgcej wszystko jednolitosci, znajdujacej swoj instytucjonalny wyraz w jedno-
czegsciowej legislatywie. Symplicyzm ten zostat zastgpiony w autoryzowanych przez
cesarzy konstrukcjach dualizmem, przypominajagcym o znaczeniu czynnika arystokra-
tycznego, odzyskujacego dzieki Senatowi mozliwos¢ sformalizowanego wspotdecy-
dowania o losach kraju, przy czym expressis verbis zaakcentowano zwigzek wyzszej
izby legislatywy z monarchiczno$cig, bowiem zarowno napoleonska, jak i aleksan-
drowska Konstytucja przyznala panujagcemu uprawnienie nominowania senatorow?'.
Instytucja, w jakiej zasiadali, zostala zatem wskrzeszona wraz z panstwowoscig, aby
dzieli¢ nastepnie jej losy, z wyjatkiem okresu, gdy nastata nawigzujgca do radykalne-
go francuskiego republikanizmu demokracja ludowa wzglednie socjalistyczna, hotdu-
jaca przekonaniu, ze ,,Senat jest albo niedemokratyczny albo niepotrzebny”?2.

21 W Ksigstwie Warszawskim byli oni wirylistami, bowiem, podobnie jak w I Rzeczypospolitej, ,,w senacie
[...] mieli zasiada¢ biskupi, wojewodowie i kasztelanowie, dozywotnio mianowani przez kréla”. S. Kienie-
wicz, Historia Polski 1795-1918, Warszawa 1996, s. 43. Z kolei w Krodlestwie Polskim ,,Senat, wedhug
brzmienia konstytucji sktadat si¢ z: ksigzat krwi cesarsko-krolewskiej, biskupow, wojewodow, kasztela-
néw [...] Senatoréw mianowat krol dozywotnio”. S. Kowal, Historia Polski od 1795 do 1864 roku, Po-
znan 1997, s. 82. Brak kadencyjnosci jest rozwigzaniem ewidentnie sprzecznym z republikanskimi stan-
dardami. Tak samo nalezy oceni¢ umieszczenie w arystokratycznym gremium czlonkéw monarszej
rodziny, jeszcze dzisiaj zasiadajacych w brytyjskiej Izbie Lordow, trwajacej w ustrojowym pejzazu Zjed-
noczonego Krélestwa wskutek odruchowej niechgci konserwatywnych Wyspiarzy do ,,zarazonych cho-
robliwym dogmatyzmem radykalnych projektéw politycznych, maniacko legnacych si¢ w niespokoj-
nych umystach kontynentalnych doktrynerow”.

Takie byto przestanie przedwojennego krakowskiego konserwatysty Konstantego Grzybowskiego, roz-
glaszane urbi et orbi w 1946 r. podczas kampanii propagandowej, poprzedzajacej pierwsze w polskiej
historii referendum, ktorego jedno z trzech pytan odnosilo si¢ do zagadnienia likwidacji Senatu. Za takim
rozwiazaniem opowiadali si¢ przejmujacy wladz¢ w Rzeczypospolitej komunisci, wskazujacy na zbed-
no$¢ tego ,,ustrojowego przezytku”, majacego podzieli¢ los instytucji koronowanej gtowy panstwa. War-
to przypomnie¢, ze w tych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, w jakich w okresie miedzywojen-
nym byly monarchie, po znalezieniu si¢ tej czgsci Kontynentu w radzieckiej strefie wpltywow
zorganizowano glosowania ludowe, majace zalegitymizowaé ustanowienie republiki. Przedsigwzigcia te
przywodza na mysl ich brazylijski ekwiwalent z lat 90. XX w., kiedy to w najwigkszym panstwie Roma-
noameryki post factum zatwierdzono przez vox populi zmiang formy panstwa. Podobnie mozna potrak-
towac polski przypadek, jesli zinterpretujemy jego przypieczetowujacy anihilacje wyzszej izby parla-
mentarnej oficjalny wynik jako opowiedzenie si¢ za konsekwentnym odrzucaniem starych form
ustrojowych, ,,odsytanych na $mietnik historii przez progresywny Duch Czasu”.
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Whbrew temu zawotaniu instytucja ta rozpowszechnila si¢ na Zachodniej Potkuli,
gdzie jankeski republikanizm przybrat bardziej umiarkowang od francuskiej postaé, co
sprawilo, ze bez specjalnych opordéw siggano po starorzymskie rozwigzanie, przydajace
aur¢ nobliwosci domniemanie czcigodnym mezom, zasiadajacym w nielicznym gre-
mium, przeznaczonym dla oséb, majacych by¢ zinstytucjonalizowanymi autorytetami
dla mas. Takie przekonanie podzielal zaoceaniczny ustrojodawca, gdy na kartach pierw-
szej Konstytucji z 1824 r. umieszczat Senat w brazylijskim pejzazu ustrojowym, nadajac
monarsze, podobnie jak nad Wista, prawo mianowania dozywotnich senatorow?.

Ztozone z nich gremium miato odgrywac role zachowawczego czynnika, powstrzy-
mujacego zbyt daleko idace zapedy drugiej cze¢sci ciala prawodawczego, bardziej nace-
chowanej ludowoscia, cho¢ w monarchicznej Brazylii podlegata ona sublimujace; filtra-
cji, jako ze ,lIzbe Deputowanych wybierano posrednio w drodze powszechnego
glosowania dorostych mezczyzn, przy czym prawo glosowania ograniczone byto prze-
pisami dotyczacymi majatku i wyksztalcenia™**. Takie rozwigzanie tagodzito domnie-
many radykalizm nizszej izby, sprawiajac, ze tozsamos$ciowa réznica miedzy nig a Sena-
tem ulegata pewnemu zmniejszeniu, co nie oznaczato wszakze przekreslenia sensu
nadania legislatywie dualistycznego ksztattu, zgodnego z monteskiuszowska ideg prze-
ciwstawiania sobie organdw witadzy panstwowej w imi¢ zapobiegania absolutyzmowi.
Zostata ona przeszczepiona na amerykanski grunt, gdzie w USA zaadaptowano ja, po-
dobnie jak nastepnie w Polsce, na potrzeby republikanskiej formy panstwowosci, co nie
przeszkadzato w XIX stuleciu temu, ze znalazla zastosowanie w wersji bardziej przypo-
minajacej koncepcje francuskiego teoretyka, odnoszacego potrzebe segmentacji wtadzy
publicznej do monarchii konstytucyjnej. Wiasnie tak stato si¢ w Brazylii i wypada
uswiadomic¢ sobie, ze monarchiczny bikameralizm stanowi, jak do tej pory, najdtuzsza
probe przeniesienia monteskiuszowskiego schematu w jego oryginalnej wersji na tereny
Nowego Swiata. Idea dwuczesciowej legislatywy okazata si¢ na tyle silna, ze przetrwata
republikanizacje panstwowosci, co sprawia, ze alternatywna wzgledem wyjsciowej po-
sta¢ brazylijskiego panstwa nie stanowi zupetnego jej zaprzeczenia, gdyz ciagle istnie-
nie Senatu musi przypominac¢ co bardziej swiadomym obywatelom o bogatej historii

obdarzanych ta nazwa podmiotow, w ktorej republikanskie watki pojawiaja sie¢ obok

2 Byli oni wybierani przez glowg panstwa ,,sposrod kandydatéw wysunietych przez prowincje”. A. Gajew-

ski, Z dziejow..., s. 172. Dostrzegamy w tej konstrukcji zapowiedz federalizacji, nietrudnej do urzeczy-
wistnienia w panstwie, powstatym dzigki potaczeniu oddalonych od siebie skupisk osadniczych, posia-
dajacych w zwiazku z tym rozwinigte poczucie odrebnoscei, jakie szczegdlnie dato zna¢ o sobie juz po
ukonstytuowaniu si¢ brazylijskiej panstwowosci, gdy w 1824 r. w Pernambuco ogloszono utworzenie
Konfederacji Rownikowej. Z kolei pod koniec lat 30. XIX w. na terenie prowincji Santa Catarina podje-
to niezwykle powazng probg zrzucenia ,,brazylijskiego jarzma”, a w nastepnej dekadzie doszto do efe-
merycznej secesji prowincji Rio Grande do Sul.
2 H.M. Bailey, A.P. Nasatir, Dzieje..., s. 400.
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monarchicznych, co sprawia, ze gdy w Brasilii gromadza si¢ senatorowie, to nieuchron-
nie co bardziej wrazliwi z nich odczuwaja tchnienie cesarskiej przesztosci.

W wielu dzisiejszych republikach monarchiczno$¢ przypomina o sobie takze wte-
dy, gdy zwrocimy uwagg na gtowe panstwa, zazwyczaj majaca jednoosobowa postac.
Taka jej konstrukcja doktrynalnie nie jest najwlasciwszym rozwigzaniem dla panstwa,
ktore teoretycznie jest wlasnoscig wszystkich jego obywateli, co powinno i§¢ w parze
z daleko posunigtym egalitaryzmem, wykluczajagcym istnienie, szczegdlnie na szczeblu
najwyzszej wladzy publicznej, obdarzonych wyrazista tozsamoscig jednoosobowych in-
stytucji, rzucajacych wyzwanie ideologicznie spdjnej republikanskiej aksjologii, prefe-
rujacej takie byty, jakie oddaja przestanie antymonarchicznej wspdlnotowosci, zdecydo-
wanie latwiejszej do odnalezienia w kolektywnych podmiotach.

Tym niemniej zazwyczaj mamy do czynienia na republikanskim gruncie ze specy-
ficzng wersja eponimicznej dla monarchii instytucji, przeksztalcajgcej si¢ w monokra-
tyczny ersatz, swiecgcy mocno przyémionym blaskiem teoretycznie odrzuconego orygi-
natu, ktorego atrakcyjno$¢ wciaz jednak przemawia do wyobrazni politycznych elit,
podazajacych starymi szlakami, mimo zmiany ustrojowej fasady. Ze zjawiskiem tym
mamy jak najbardziej do czynienia w Polsce, gdzie nawet paradoksalnie doszlo do
wzmocnienia czynnika monokratycznego po formalnej rezygnacji z monarchicznosci,
skoro w 1918 r. zamiast trojosobowej Rady Regencyjnej nastat Naczelnik Panstwa. Poz-
niej, po uchwaleniu w 1921 r. Konstytucji Marcowej, miejsce tego z zalozenia tymcza-
sowego organu zajeta prezydentura, wybitnie wzmocniona dzieki Konstytucji Kwietnio-
wej z 1935 r., wychodzacej naprzeciw oczekiwaniom konserwatywnie nastawionych
osrodkow, pragnacych, aby monarchiczne tgsknoty znalazty czesciowe ukojenie w figu-
rze Pierwszego Obywatela, odpowiedzialnego wytacznie ,,przed Bogiem i historig” i ob-
darzonego rozleglymi kompetencjami.

Konstrukcja ta zostata odrzucona, gdy po drugiej wojnie $§wiatowej nastaty nowe
porzadki, ktore znalazly swoj jurydyczny wierzchotek w Konstytucji Lipcowej z 1952 1.
Byla ona przepojona skrajnym, czerpigcym natchnienie z jakobinsko-bolszewickich
zrodet, republikanizmem, co znalazto swoj wyraz w zastgpieniu prezydentury wielooso-
bowa Radg Panstwa. Stanowita ona emanacj¢ Sejmu, co nawigzywato do konwentualne-
go modelu ustrojowego znad Sekwany, wyrazajacego radykalne odejscie od monarchi-
zmu, zastgpionego dysponujacym teoretyczng petnig delegowanej witadzy ludowym
przedstawicielstwem. Jego czg$¢ w polskiej wariacji stawala si¢ organem zastgpujacym
parlament miedzy sesjami i realizujacym ,,tradycyjne kompetencje glowy panstwa”. Zo-
stala ona zatem w warunkach ludowej, a nast¢pnie socjalistycznej demokracji rozparce-
lowana, przyjmujac pluralistyczny ksztalt, konstytuowany przez kilkanascie, a potem

nawet kilkadziesiat 0osob. Przy odrobinie dobrej woli nietrudno dopatrze¢ si¢ w tym roz-
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wigzaniu arystokratycznego czy tez oligarchicznego watku, co pokazuje, ze w zasadzie
nie jest mozliwe zupelne abstrahowanie od klasycznej arystotelesowskiej klasyfikacji
form ustrojowych.

Potwierdzeniem tej tezy jest nieckwestionowane w oficjalnym zyciu politycznym
znaczenie osoby, sprawujacej funkcje I Sekretarza Polskiej Zjednoczonej Partii Robot-
niczej. Mimo ze do 1976 r. PZPR nie byta w Konstytucji, a stanowisko jej I Sekretarza
nigdy nie zostalo poddane procesowi konstytucjonalizacji, byt on powszechnie trakto-
wany, zarowno w Polsce, jak i poza jej granicami, jako Przywodca Partii i Panstwa.
W radzieckim lub sowietoidalnym systemie byl on przez wielu postrzegany jako jego
uosobienie, o czym dobitnie $wiadczy to, ze w 1956 1. na XX Zjezdzie KPZR potgpiono
stalinizm ze wzgledu na to, Ze byt on przejawem niedemokratycznego ,,kultu jednostki”,
nadmiernie wybijajacej si¢ ponad masy. Mimo tej krytyki nie zlikwidowano instytucji
jednoosobowego przywodztwa w jedynej, wzglednie, jak w polskich warunkach, hege-
monicznej Partii. Istniaty w niej, co prawda, gremia w postaci niewielkiego liczebnie,
a zatem oligokratycznego Biura Politycznego lub znacznie wickszego Komitetu Cen-
tralnego, ale poza kryzysowymi przetomami, gdy zachodzita potrzeba zmiany na stano-
wisku [ Sekretarza, to wtasnie on byt instynktownie traktowany przez masy, takze te
pozapartyjne, jako zywy Symbol Systemu, a zatem roéwniez panstwowosci, w jej Owcze-
snej postaci. Nie jest zatem przypadkiem, ze w 1989 r., gdy decydowano o personalnej
obsadzie przywroconego urzedu Prezydenta, zostal nim general Wojciech Jaruzelski,
bedacy w latach 80. XX w. nikim innym jak I Sekretarzem PZPR.

Jego osoba nie tylko przypomina nam o militarnej genezie wiadzy, jaka zdobywali
wczesni monarchowie dzigki swym dowodczym uzdolnieniom, ale sktania do uwypukle-
nia tego, ze takze w Brazylii wojskowi odegrali kluczowa role podczas tamtejszej transfor-
macji ustrojowej, jaka w 1889 r. doprowadzita do obalenia Piotra II i zastgpienia monarchii
przez republike. Najwyzsza wladze objal w niej marszatek Manuel Diodoro Fonseca, be-
dacy najwazniejsza postacig zamachu stanu. Zostat on zrealizowany przez sily zbrojne,
w naturalny sposob predestynowane do dziatan tego typu. Istniejaca w nich zinstytucjona-
lizowana hierarchia utatwia kierowanie operacjami, zwigkszajacymi autorytet wodza
w przypadku sukcesu, a jesli jest nim obalenie znajdujacego si¢ na czele panstwa mono-
kraty, to niezwykle powaznym kandydatem na oprdéznione stanowisko jest ten, ktorego
rozkazy doprowadzily do takiego rezultatu. Tak wtasnie stato si¢ w Rio de Janeiro, gdzie
wojsko w zdecydowany sposob pokazato, ze nie zamierza stroni¢ od polityki.

Na Zachodniej Potkuli wojsko jest dosy¢ powszechnie taczone z walka o niepodle-
glos¢ 1 ustanawianiem jej ksztattu, czego najbardziej znanym przyktadem jest Jerzy Wa-
szyngton. W Brazylii, inaczej niz w przypadku USA, oderwanie si¢ od metropolii nastg-

pito wskutek wydarzen wewnatrz dynastii Braganga, co moglo w szeregach armii
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spowodowac pewien psychologiczny kompleks. Zostat on nastepnie czesciowo zrekom-
pensowany wskutek zwyciestw odniesionych w wojnach z republikanskimi sgsiadami,
ktore zachecity wojskowych do nasladowania wyprobowanego przez Cezara i Napole-
ona schematu, polegajacego na skierowaniu ,,wiernych putkéw” przeciwko ,,nieudol-
nym politykom”. Poniewaz w najwiekszym latynoskim panstwie nie byli oni ubrani
w republikanskie szaty, brazylijski militaryzm ochoczo si¢ w nie przystroit, wchodzac
na wydeptang przez Brutusa i Kasjusza ,,tyranobdjcza $ciezke”. Co prawda, w Brazylii nie
doprowadzita ona do fizycznego zabojstwa ,,;omanoamerykanskiej inkarnacji cezaryzmu”,
ale nastgpito jej polityczne usmiercenie, skutkujace upodobnieniem ustroju politycznego
do tego, jaki zostal ustanowiony w Stanach Zjednoczonych, wraz z dostownym przeniesie-
niem tego okreslenia tysigce kilometrow na potudnie, gdzie w portugalskojezycznej wersji
mial wyraza¢ wybdr amerykanskiego wzorca ustrojowego zamiast odrzuconego, bardziej
kojarzonego z przesycong feudalizmem Europa.

Podobnie jak Brazylia, rowniez i ona w znaczacej cz¢sci, obejmujacej takze Pol-
ske, zaadaptowata na swoje potrzeby instytucje prezydenta, co nie bytoby mozliwe bez
istnienia sprzyjajacej kultury politycznej. Prezydencjalizm nie powstatby bez europej-
skiego oddziatywania na rzeczywisto§¢ Nowego Swiata, buntujacego sie przeciwko
dziedzictwu, ktérego nie mozna byto w zupelnos$ci pozostawi¢ po orientalnej stronie
Wielkiej Wody. Dokonywane przez amerykanskich odszczepiencow innowacje ex defi-
nitione miaty wtorny charakter, wyrazajacy si¢ w negacji starych rozwiazan, od ktorych
nie mozna jednak byto zupelnie uciec. Dlatego tez bez specjalnego trudu odnajdziemy
w prezydenturze monarchiczng inspiracje, szczegélnie ewidentng w takim przypadku,
jak brazylijski, gdy z dnia na dzien cesarz zostat zastapiony przez swoj republikanski
ekwiwalent.

Konstatujemy wigc przywiazanie brazylijskiej klasy politycznej do monokratycz-
nos$ci na najbardziej eksponowanym szczeblu wtadania. W przeciwienstwie do Urugwa-
ju czy Kuby, gdzie doszlo do skolektywizowania instytucji glowy panstwa, w najwiek-
szej republice Ameryki bLacinskiej konsekwentnie ma ona jednoosobowg postac,
niezaleznie od tego, czy w prezydenckim patacu zasiada liberalny demokrata, czy tez
ubrany w mundur zwolennik ,,twardego kursu”. Wszyscy oni nolens volens reprezentuja
formalnie przeksztatcong monarchiczng tradycje, uparcie wyzierajaca spoza republikan-
skiej retoryki, nieuchronnie naznaczonej ontologiczng wtornoscia.

Na co dzien nie jest ona dostrzegana przez masy, sktonne do odruchowej akcepta-
cji prawnopolitycznego status quo wskutek naturalnego ludowego konserwatyzmu, na-
kazujgcego traktowac to, co jest jako wiasciwe, skoro juz istnieje. Tym niemniej dla
nieco bardziej refleksyjnych od przecietnej natur kwestia wlasciwego ksztattu panstwo-

wosci nie moze by¢ obojetna i pozostanie sprawa otwarta, co moze mie¢ w przysztosci
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przetozenie na praktyke ustrojowa. Trudno jest dzisiaj przewidzie¢, czy bedzie ona ra-
czej monarchiczna, czy republikanska. Poki co wiele panstw $wiata, w tym réwniez
Polska i Brazylia, przybraly posta¢ demoliberalnych republik, traktowang przez niekto-
rych jako ostateczne wcielenie heglowskiego Ducha Historii, ale historyczne doswiad-
czenie uczy, ze nic ,,na tym tez padole” nie trwa wiecznie, w zwigzku z czym ostroz-
no$¢ badawcza nakazuje zaktada¢ mozliwo$¢ zmiany dominujacego ideologicznie
paradygmatu.

Gdyby rzeczywiscie tak si¢ stalo, to najprostsza mozliwoscig bytby powrdt do po-
przednich rozwigzan. Taki ,,odwrdt na z gory upatrzone pozycje” nie wymaga heroicz-
nego wysitku doktrynalnego, poniewaz wystarczy skorzysta¢ z tego, co juz byto i w spo-
rym stopniu si¢ sprawdzato. Zreszta mamy juz do czynienia z dokonanym precedensem,
polegajacym na porzuceniu demokracji socjalistycznej, ktora zostata zastapiona przez
burzuazyjng wersj¢ ludowltadztwa, odznaczajaca si¢ wszak wigkszym nat¢zeniem reak-
cyjnosci. Takie doswiadczenie stato si¢ m.in. udzialem Polski, ktora weszta na szlak re-
stytuujacy przedwojenne porzadki wskutek przemian w ZSRR, prowadzacych do upad-
ku tego imperium, co sprawito, ze przestat istnie¢ ,,jedynie stuszny wzorzec”.

Dla oficjalnej Brazylii mial on mniejsze znaczenie, tym niemniej mozna zatozy¢,
ze Ilepecmpoiixa pomogta rzadzacemu w niej uktadowi powstrzymac zapedy tych, kto-
rzy chcieli wyciagga¢ daleko idace wnioski z zapisanego w republikanskim herbie Poste-
pu poprzez zmodernizowanie ustroju w duchu Wielkiej Socjalistycznej Rewolucji Paz-
dziernikowej. Po upadku Kraju Rad jej majak stracil na atrakcyjnos$ci, zgaszony przez
ptomien gorejacy nad nowojorskg Statug Wolnosci, ale nasuwa si¢ pytanie, co si¢ stanie,
jesli na tej symbolicznej postaci poglegbig sie rysy, dostrzegane juz przez co bardziej
wnikliwych obserwatoréw?

Gdy American Way of Life pograzy sie w pochlaniajacej Swietlane Perspektywy
nieprzeniknionej postmodernistycznej mgle, wéwczas moze nadej$¢ czas na porzucenie
niepotrzebnego juz ,,prawnopolitycznego kostiumu” na rzecz wyciagnietych z histo-
rycznego lamusa ,,dostojnych szat naturalnego ustroju, podeptanych w aberracyjnym
szale przez bezrozumnych rewolucjonistow”. Jesli uznamy zatem, ze mamy do czynie-
nia z ,,powtorka z Historii”, polegajaca na przerabianiu jej rozwojowych faz w odwrot-
nej kolejnosci, to wypada przyjaé, ze po przeminigciu demokratycznej republiki nadej-
dzie czas na restauracj¢ monarchii, powiedzmy w jej konstytucyjnej postaci.

W brazylijskim przypadku realizacja tego scenariusza oznaczalaby zapewne po-
wroét na cesarski tron dynastii Braganca, ktora jako jedyna zasiadata na nim w osobach
swoich dwoch przedstawicieli. Jej petnokrwisci przedstawiciele nie rezygnuja z marzen
o postawieniu krzyzyka na ,,republikanskim intermezzo”, o czym $wiadczy ich agitacja

przed odnoszacym si¢ do kwestii remonarchizacji panstwowosci referendum, jakie mia-
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to miejsce w 1993 1.2 Co prawda, nie doprowadzito ono do obalenia republiki, ale sam
fakt jego przeprowadzenia §wiadczy o tym, ze zagadnienie formalnego ksztaltu brazylij-
skiego panstwa jest traktowane jako otwarta kwestia, nadajgca si¢ jak najbardziej do
tego, aby ja rozwaza¢ na najwyzszym szczeblu obywatelskiego dyskursu, za jaki wypa-
da uzna¢ ogdélnonarodowe gltosowanie. Mozna mie¢ zastrzezenia co do stusznosci ucie-
kania si¢ do instrumentarium napoleonskiego cezarystycznego plebiscytaryzmu, ale
przeciez ,tak si¢ gra, jak przeciwnik pozwala”. W przysziosci, jesli takie powszechne
wotowanie zostanie powtorzone, jego wynik moze by¢ odmienny. Nie mozna tez wyklu-
czy¢, ze transformacja ustrojowa zostanie przeprowadzona w inny sposob, np. wskutek
rozstrzygniecia parlamentarzystow, bedacego reakcja na triumfalng podréz kogos z ce-
sarskiego rodu przez kraj, przypominajaca przyjazd Karola II Stuarta do Anglii po wy-
paleniu si¢ cromwellowskiego Protektoratu.

Owa restauracja monarchii doprowadzita do osiggniecia przez Wielka Brytanie
apogeum jej potegi w drugiej potowie XIX stulecia, gdy na tronie zasiadata Wiktoria,
ktorej wladanie poréwnywane jest z rozpoczgtym w 1840 r. w Brazylii panowaniem
Piotra I1*°, w umiejg¢tny sposob urzeczywistniajacego koncepcje ,.tagodzacej wtadzy”
glowy panstwa. Pozostal on wierny temu idealowi az do konca swojej oficjalnej dzia-
talnosci, gdyz przebiegta ona w aksamitny sposob, bowiem nie trzeba bylo przelewaé
krwi w celu zaprowadzenia republikanskich porzadkow. Trwaja juz one szereg dekad,
co sklania do poréwnania dwoch epok w historii wielkiego potudniowoamerykanskie-
go panstwa. Ow komparatystyczny oglad sktania do uwypuklenia znaczenia obalonego

Cesarza przez skonstatowanie, ze ,,ani przedtem, ani po6zniej Brazylig nie rzadzit czto-

3 Szczegblnie aktywny byt potomek Piotra I Jan Henryk Orleans e Braganga, ktory przekonywat, ze mo-
narcha bardziej niz prezydent jest niezalezny od stronnictw politycznych i gospodarczych lobbies. J. Bro-
oke, Tired of Presidents? Brazil Can Vote for King, http://www.nytimes.com/1993/03/29/world/tired-of-
presidents-brazil-can-vote-for-king.html [dostep 8.01.2015].

Do poréwnania zach¢ca chociazby to, ze miat on takg sama tytularng rangg jak angielska krolowa, beda-
ca wszak Cesarzowa Indii. Zanim jeszcze zasiadla na tronie, brytyjski wzorzec ustrojowy oddziatywat
w silny sposob na mentora Piotra I, jakim byt ,,patriarcha niepodlegtosci” Jozef Bonifacy de Andrada.
Ow podejmujacy strategiczne decyzje regent ,,widzial Brazylie jako niezalezna od Portugalii monarchie
konstytucyjna zorganizowana na wzor angielski, w ktorej gtos decydujacy nalezat do arystokracji ziem-
skiej”. S. Zaborski (A. Krajewski), Cukier..., s. 117. Zasadniczo wizja ta zostala urzeczywistniona, co
nota bene doprowadzito do upadku monarchii, poniewaz przyczyna abdykacji Piotra II ,,byly nietyle
republikanskie przekonania narodu, co presja plantatorow kawy, oburzonych z powodu zniesienia nie-
wolnictwa (1888 r.)”. I. Ostrowski, Ziemia Swietego Krzyza (Brazylja), Warszawa — Krakow — Lublin —
L6dz — Paryz — Poznan — Wilno — Zakopane 1929, s. 61. Dla arystokratow od czasu precedensowego
zakonczenia krolewskiego okresu historii Rzymu opcja ustanowienia zdominowanej przez nich republi-
ki jawi si¢ jako sposob na poradzenie sobie ze wzbudzajaca ich niezadowolenie monarchiczna wtadza.
W XVIII w. ten scenariusz zostat odegrany w Ameryce Poéinocnej, dzigki czemu powstaty Stany Zjedno-
czone, co zachecito innych do ,.tyranobdjstwa”, skutkujacego w Ameryce Potudniowej proklamowaniem
Stanoéw Zjednoczonych Brazylii.
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wiek tego formatu™’, co wigcej, wypada on niezwykle korzystnie w zestawieniu ze
swoimi odpowiednikami w innych panstwach, skoro twierdzi sie, ze ,,w dziedzinie po-
stepu, zjednoczenia kraju i stosunkoéw z zagranicg dokonat tyle, ze porownanie z jakim-
kolwiek oswieconym wtadcg europejskim ostatnich dwoch stuleci wypada na jego ko-
rzy$¢”, w zwiazku z czym tatwo zgodzi¢ si¢ z konstatacja, ze ,,«wiek Pedra II» to
brazylijski ztoty wiek”?, charakteryzowany jako ,,okres pokoju wewnetrznego, poste-
pu i rozwoju instytucji liberalnych, rozbudowy i wzmocnienia gospodarczego i kultu-
ralnego”’. Wyglada wiec na to, ze zniesienie monarchii skutkuje obejmowaniem naj-
wazniejszego stanowiska w panstwie przez osoby mniejszego formatu niz Piotr, co
niewatpliwie jest wazkim argumentem na rzecz remonarchizacji, prowadzacej do przy-
wrocenia takiego systemu witadania, jaki byl mozliwy dzigki istnieniu cesarstwa. Nie
byto ono rzecz jasna doskonate, ale jego braki moglyby w sporym wymiarze zostac
usuniete podczas restauracji, dajacej okazje do ustrojowych przemyslen i realizowania
wynikajacych z nich ulepszen.

W Polsce trudniej bytoby znalez¢ optymalny model monarchicznej wersji panstwo-
wosci, do jakiego mozna by si¢ odwota¢ podczas ewentualnej kolejnej transformacji
ustrojowej. Mamy tu do czynienia z embarras de richesse, gdyz rodzima przedrepubli-
kanska historia jest dluga, co sprawia, ze przynosi ona bogatg i zréoznicowang ofertg.
Odnajdziemy w niej zardéwno patrymonialny model piastowski, jak i wczesnojagiellon-
ski, charakteryzujacy si¢ duzym stopniem arystokratyzacji systemu politycznego. P6z-

270 jego biegtosci w nietatwej sztuce rzadzenia $wiadczy to, ze ,,uzywat on swoich uprawnien w sposob ostroz-

ny, powolywat na stanowiska najlepszych ludzi, nie baczac na ich przekonania polityczne”. M. Leighton
[et al.] (red.), Brazylia, Warszawa 1991, s. 51. W republice glowie panstwa trudniej jest zachowywac si¢
W ten sposob, poniewaz, aby wygra¢ wybory, prezydent musi otrzymac poparcie jakiejs sity politycznej, co
zazwyczaj owocuje faworyzowaniem jej przedstawicieli w uprawianej przez pragnacego si¢ odwdzigczy¢
dostojnika praktyce nominacyjne;j.

Ma on znaczenie daleko wykraczajace poza zagadnienia ustrojowe, albowiem ,,historia kultury brazylij-
skiej od r. 1840 do lat osiemdziesigtych XIX w. zwigzana jest z [...] wybitnym cesarzem [...] Dzi¢ki jego
zdolnosciom, patriotyzmowi i krzepkiej uczciwosci Brazylia zdobyta pot wieku nieprzerwanego niemal
pokoju i dobrobytu materialnego, powazne stanowisko w sprawach mi¢dzynarodowych oraz poczynita
wielkie postepy na polu kultury i oswiaty”. Wszystko to stalo si¢ mozliwe dzigki temu, ze Piotr ,,rzadzit
silng reka w aksamitnej rekawiczee”. H.M. Bailey, A.P. Nasatir, Dzieje..., s. 400 i 410. Dostrzegamy
w tym opisie prezentacje¢ filozofii wtadania, ktdra owocuje wyrafinowang kulturg polityczng. Polega ona
na skrywaniu przymusowej istoty panstwowosci poprzez spowijanie jej w ,,aksamitng otoczke”, oddzia-
lujaca tagodzaco na naznaczonych luzytanskim marzycielstwem latynoskich poddanych, spragnionych
raczej gladkich stow i grzecznych pozdrowien niz wyrazanej expressis verbis apologii Silnego Panstwa,
zmuszajacej do bolesnego porzucenia ztudzen, pozwalajacych upigksza¢ szarg rzeczywistos¢. Gruntow-
nie wyedukowany Piotr, bedacy ,,najbardziej wyksztalconym cztowiekiem w Brazylii”, wiedzial, ze
mundus vult decipi.

Takie byly skutki poczynan monarchy, nazywajacego siebie ,,pierwszym prawdziwym republikaninem
w Brazylii”. Z kolei polski autor uwaza, ze Piotr ,,byl najbardziej demokratycznym spomiedzy monar-
chow XIX w.” T.S. Grabowski, Brazylia..., s. 97-98. Zapewne mato ktoérego z jego nastepcoOw mozna by
okresli¢ w podobny sposob, z czego wynika, ze republikanskie cnoty i demokratyczne przekonania roz-
wijaly si¢ raczej za cesarstwa niz po jego upadku.
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niej nastalty czasy zdemokratyzowanej ,.koronowanej republiki’, czyli elekcyjnej mo-
narchii koegzystujacej z rozwinietym szlacheckim parlamentaryzmem, dobiegajacym
swojego kresu wraz z przestawng Konstytucjg 3 maja 1791 1.3, ex definitione skutkujaca
ustanowieniem konstytucyjnej wersji ograniczonej monarchii, pojawiajacej si¢ nastep-
nie w kilku odmianach az do listopada 1918 r., kiedy w tagodny, chciatoby si¢ powie-
dzie¢ brazylijski sposdb, nastapil koniec Krolestwa Polskiego.

Po jego domniemanym przywroceniu trudno byloby restytuowac, przynajmniej od
razu, taka odmiane monarchicznosci, jaka istniata na poczatku, gdyz zbyt duzo zmian
zaszto od tamtej pory. Idac dalej tym tokiem rozumowania, nasuwa si¢ supozycja po-
wrotu do ostatniej funkcjonujacej postaci krolestwa ze wzgledu na mniejsza liczbg opo-
row, jakie nalezaloby pokona¢ w trakcie umownego ,,cofania Kota Historii” do drugiej
dekady XX stulecia.

Oznaczatoby to, ze nierepublikanski rezim, jaki miatby nasta¢ nad Wistg i Odra,
przybralby ksztatt parlamentarnej monarchii konstytucyjnej w klasycznej XIX-wiecznej
postaci. Jej jurydycznym fundamentem powinna by¢ oktrojowana przez dziedzicznego
monokrate Magna Charta, zaktadajaca, ze rada ministrOw jest uzalezniona przede
wszystkim od powolujacego i odwotujacego jej cztonkow panujacego. Jego wiadza by-
laby rownowazona przez bikameralny parlament, w ktérym cztonkowie nizszej izby za-
siadaliby w niej dzigki wyrazajacej wolg ludu posredniej elekcji, a senatorowie byliby
mianowani przez panujacego. Ten bedacy aktywnym symbolem i zwornikiem catej pan-
stwowoS$ci maz stanu, aby mogt wlasciwie spetnia¢ swoja rolg, powinien dysponowac

absolutnym wetem wzgledem uchwalanych przez parlament ustaw, co sklaniatoby legi-

30 Okreslenie to byto uzywane rowniez w odniesieniu do Brazylii. O tamtejszym ,,cesarstwie mowito sie,

ze jest to «ukoronowana republika», co cesarz starat si¢ podkresla¢ swa superrepublikanska prostotg.
W przeciwienstwie do dyktatorow w republikach Ameryki Lacinskiej, Pedro II unikat zewngtrznych
oznak cesarskiego majestatu zarowno w swym zachowaniu, jak i w ubiorze”. S. Zaborski (A. Krajewski),
Cukier..., s. 158—159. Wyglada na to, ze panujacy przesadzit ze skromnoscig w skandynawskim stylu.
Zachgcat w ten sposob do zmiany formy panstwowosci tych arystokratow, ktorzy czuli si¢ nieswojo, gdy
poréwnywali egalitarny sznyt Piotra z efektownym prezydencjalizmem u sasiadow, postrzegajac w tym
kontrascie prestizowa porazke swojej ojczyzny, ,,niegodnie reprezentowanej przez szarego przywodce,
w ktorym trudno rozpoznaé cesarza”. Po ustanowieniu republiki wymagania odnosnie odpowiedniego
wygladu glowy panstwa ulegly zmniejszeniu, bo przeciez usrednienie jest pozadang tendencja w tego
rodzaju panstwie.

31 Krol Stanistaw August Poniatowski wkrotce potem dokonat ,,dekonstytucjonalizacji”, gdy 24 lipca 1792 r.
,»przy poparciu wickszosci cztonkdéw Strazy Praw przystapit do konfederacji targowickiej”, wskutek cze-
g0 ,,szlachte zmuszano do wyrzekania si¢ Konstytucji 3 maja”. T. Lepkowski, Narod bez panstwa, [w:]
H. Samsonowicz [et al.], Polska. Losy panstwa i narodu do 1939 roku, Warszawa 2003, s. 260 i 261.
Straz Praw, bedaca d6wczesnym odpowiednikiem Trybunatu Konstytucyjnego, uznata, ze Ustawa Rzado-
wa z dnia 3 maja niepotrzebnie obalata ancien régime, ktory zostat oficjalnie przywrdécony po uniewaz-
nieniu Konstytucji. Jednakze istnieje poglad, ze decyzja o jej anihilacji zostata podjeta wskutek niedo-
puszczalnego nacisku, w zwigzku z czym w pewien sposob istnieje ona w dalszym ciagu, co najmniej
jako dokument, do ktérego mozna si¢ odwotywac i ewentualnie korzysta¢ z jego rozwigzan w przyszto-
$ci, gdyby nadeszta pora na przywrdcenie monarchicznosci.
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slatywe do unikania przesadnej aktywnosci na prawodawczej niwie, zasadniczo pozo-
stawionej w jej gestii zgodnie z koncepcja podziatu wiadzy. Owa dyrektywa zacheca do
tego, aby wyodrebni¢ na wzor brazylijskiej Konstytucji z 1824 r. wladze uzgadniajaca,
sprawowang przez glowe panstwa®, ktora to instytucja ma wszak swojg specyfike, co
sktania do odgraniczenia jej od oficjalnie zadekretowanych pozostatych gat¢zi wtadania,
obecnych w monteskiuszowskim schemacie. Ta tworzona na potrzeby monarchii kon-
strukcja zaktada funkcjonowanie wyodrgbnionego wymiaru sprawiedliwos$ci, konstytu-
owanego przede wszystkim przez dozywotnich sedziow, ktorzy byliby mianowani przez
monarche, przy czym nie miatby on mozliwosci odwotywania ich, co wypada uzna¢ za
powazng gwarancj¢ niezawistosci. Te podstawowe zalozenia systemu rzadow moglyby
réwnie dobrze obowigzywa¢ w zremonarchizowanej Brazylii.

Nie mozna wykluczy¢, ze nierepublikanski rezim, jaki mialby nasta¢ tamze oraz
nad Wistg i Odra, przybralby nieco inny ksztatt niz wyzej przedstawiony wskutek zacho-
wania niektorych ,,wiekopomnych zdobyczy nowoczesnej demokracji”, z jakich by¢
moze rezygnowano by na kolejnych etapach ,,Nowego Sredniowiecza”, kiedy to zapew-
ne, jesli radykalnie reakcyjny scenariusz zostanie urzeczywistniony, nastapi stopniowe
rezygnowanie z rozmaitych ,,nowozytnych przesadow”. Nalezy do nich zaliczy¢ przede
wszystkim przekonanie o wyzszos$ci nowszych rozwigzan nad starymi, podczas gdy na-
der czgsto skutkujg one powstaniem nieistniejgcych wezesniej problemow, generujacych
znacznie wigksze od onegdajszych nieszczgscia. Do$wiadczenia minionego stulecia
wlasnie w ten sposob nakazuja spojrze¢ na dorobek republikansko-demokratycznego
paradygmatu, ktory nie spehit poktadanych w nim oczekiwan, w zwigzku z czym nale-
7y sig¢ powaznie zastanowic¢ nad powrotem w ramach ,,zwijania si¢ Historii” do ,,starej,

dobrej monarchii” zarobwno w Polsce, jak i w Brazylii*.

,»Charakterystyczng cechg cesarskiej konstytucji bylo wprowadzenie [...] tzw. wtadzy uzgadniajacej (po-
der moderador), nalezacej do cesarza. Polegata ona na bardzo rozlegtym prawie weta co do mianowania
ministréw, senatorow, biskupow, ambasadorow i gubernatoréw prowincji, a nawet odnosnie wyrokow
sadowych”. S. Zaborski (A. Krajewski), Cukier..., s. 122. Nietrudno dostrzec podobienstwo do znanej
z 1 Rzeczypospolitej instytucji liberum veto. Roznica polega na tym, ze w Sejmie mogt z niej korzystaé
kazdy poset, posiadajacy inne zdanie niz wigkszos¢, kierujaca si¢ wedtug niego obezwladniajaca psycho-
logia thumu, ktorej trzezwo patrzacy na rzeczywistos¢ indywidualista potrafit si¢ oprze¢, co skutkowato
oskarzeniami o niweczenie zbiorowego wysitku wspotparlamentarzystow przez szkodzacemu Dobru
Wspdlnemu osobnika. Taki zarzut trudniej jest postawi¢ jednoosobowej gtowie panstwa, gdyz tozsamos¢
tego podmiotu jest jak najbardziej zwigzana z indywidualizmem, umozliwiajacym postrzeganie mono-
kraty jako Ojca Narodu. Okreslenie to odzwierciedla szczeg6lnie bliski stosunek faczacy go z panstwo-
woscig. Jest on jej emanacja bardziej niz ktokolwiek inny, co daje mu wystarczajaca legitymizacje, nawet
na republikanskim gruncie ustrojowym, do skutecznego przeciwstawiania si¢ rozstrzygnigciom jawia-
cym mu si¢ jako niewlasciwe.

3 W tej drugiej naturalnymi kandydatami do tronu sg cztonkowie cesarskiej dynastii Braganca, natomiast
nad Wistg sprawa jest bardziej skomplikowana, gdyz w srodowiskach monarchistycznych rozwaza si¢
kilka wariantow. Pluralizm ten spowodowany jest popieraniem réznych monarszych rodéw, uzasadnia-
nym argumentami zaré6wno sentymentalnej, jak i legitymistycznej natury. Maja one uzasadnia¢ powola-
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O monarquismo polonés e brasileiro

Resumo

O Brasil tornou-se uma monarquia em 1822, quando o pais conquistou a sua independén-
cia, e uma republica, em 1889. Na Polonia, os inicios do monarquismo atingem o século X. Sem
embargo, s6 em 1025 Boleslau, o Valente, foi coroado como o primeiro rei da Polonia. A Repu-
blica foi instituida em 1918 quando José Pilsudski foi designado o Superintendente do Estado.
No Brasil o seu equivalente pode ser considerado o Marechal Manuel Deodoro da Fonseca.
A base juridica da monarquia no Brasil era a Constituicdo de 1824 e na Polonia a Lei de Gover-
no de 1791, chamada de Constitui¢cdo de Trés de Maio. Tanto na Polonia como no Brasil, o su-
cedaneo do regime mondarquico sdo os senados - cdmaras altas do poder legislativo. O resto dos
tempos pré-republicanos encontra-se também na instituicdo do Chefe de Estado unipessoal.
A queda da chamada Republica Popular Polonesa mostra que ocorre o retorno aos sistemas de
poder anteriores. Isso deve ter continuag@o. Pode-se esperar, na Polonia e no Brasil, a restaura-
¢do das monarquias, seguindo um ditado: caia na real, monarquia é um ideal!

Palavras-chaves: Imperio, reinado, parlamentarismo, chefe do Estado, democracia

nie na tron Wettyna, Romanowa czy tez Habsburga, reprezentujacych dynastie, ktore odegraty duza rolg
w historii Polski. Wedtug odmiennego podejscia nalezaloby znalez¢ jakiegos ,,Piasta”, przez co dosztoby
do zaakcentowania zwiagzku restaurowanego krolestwa z polskoscig.



como na esfera privada, transita em torno do fendmeno da corrupg@o. Ndo sem razao,

num momento de crise do Estado de Direito, aponta-se a corrupgdo como um dos fatores

Paulo Ricardo Schier

Linhas gerais do presidencialismo de coalizao
no Brasil e seu vinculo com a questio da corrupc¢ao!

Resumo

No quadro do arranjo institucional brasileiro é possivel afirmar que, no que tange com
as relacdes entre Poder Executivo e Legislativo, apesar da adogdo do sistema presidencialis-
ta, a dinamica da chefia de governo se aproxima do modelo parlamentarista de coalizdes go-
vernamentais. Neste modelo brasileiro, conhecido como presidencialismo de coalizdo, tem-
se um poder executivo com muitos poderes - hiperpresidencialismo ou presidencialismo
bonapartista soft -, que ¢ impulsionado a realizar aliangas pois, diante da existéncia de um
multipartidarismo, nenhuma legenda politica consegue obter maioria minimo no parlamento.
Essa necessidade de formacdo de aliangas politicas partidarias, regionais (o Brasil ¢ uma fe-
derag@o e as elei¢des para o parlamento nacional ocorrem em dmbito local) e de mercado (em
relagdo a financiadores privados de campanhas eleitorais) cria uma situagdo em que o Legis-
lativo se torna refém do Executivo. Como a governabilidade depende da renovacédo da alian-
¢a no decorrer do mandato, o aparelho burocratico do Executivo, por conta dessas demandas
partidarias ou regionais (a depender do tipo de coalizdo), acaba sempre “cedendo” as pres-
soes da alianga. E, no caso do Brasil, como as aliangas ndo sdo homogéneas, o Executivo
precisa ceder, no plano de seus politicas e decisdes, a interesses politicos e regionais que
muitas vezes sdo contraditorios e que beneficiam apenas “interesses setoriais”, tanto econo-
micamente quanto territorialmente. E este quadro que acaba fomentando, entdo, a corrupcio,
o clientelismo e o patrimonialismo.

Palavras-chaves: Presidencialismo de coalizdo. Corrupgdo. Arranjo institucional brasileiro.
Separagdo dos Poderes.

Uma das maiores preocupacdes do mundo contemporaneo, tanto na esfera publica

mais nocivos para a democracia e a para a racionalidade juridica.

1

O presente texto ¢ a transcri¢ao de palestra proferida no IV Congresso Brasil — Polonia de Direito Cons-
titucional, realizado em Wroclaw — Polonia, entre os dias 13 ¢ 15 de Outubro de 2014. Manifesta-se, aqui,
a Fundagdo CAPES — Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, pelo apoio finan-
ceiro concedido para a participacdo no evento.
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Se é certo que, no ambito privado, a situacdo ¢ preocupante, ¢ evidente que ¢ no
setor publico que os seus impactos sdo mais perversos pois, normalmente, os atos de
corrupgdo colocam em jogo os pressupostos da democracia e do Estado do Direito. As
ideias de respeito a legalidade e ao sistema juridico, respeito a igualdade de todos os ci-
dadaos, bem como respeito aos valores inerentes ao principio republicano — como a im-
pessoalidade, a transparéncia, a moralidade e a controlabilidade dos atos estatais — caem
por terra diante da corrupcao.

Nao sem razao o sistema juridico brasileiro, seguindo uma tendéncia mundial (ao
menos entre os Estados preocupados em levar a sério a democracia), vem criando, afir-
mando e desenvolvendo todo um aparato juridico de combate a corrupcao.

Apesar dos esfor¢os e do aprimoramento legislativo e institucional para o comba-
te a corrupg¢do, pretende-se demonstrar aqui, em rapida abordagem, tendo em vista
a exiguidade do tempo, como a Constituicdo de 1988 almeja e valoriza a republica,
a democracia e a moralidade, repudiando a corrupgao, mas, a0 mesmo tempo, cria um
arranjo institucional que dificulta, no espago publico — politico -, a realizacdo desses
principios.

A Constitui¢ao de 1988, como ¢ de conhecimento de todos, consagra uma das mais
extensas listas de direitos fundamentais do planeta.

O contexto global da Lei Fundamental de 1988, sem nenhuma duvida, permite tipi-
ficar a Constitui¢do brasileira como um documento dirigente ¢ o Estado como Estado
Social, na medida em que inimeros objetivos e tarefas sdo impostos normalmente para
a realizacdo através de alguma atuagdo estatal, seja isolada, algumas vezes, e outras em
cooperacao com os particulares.

Se ¢ verdade que nem todos os direitos fundamentais dependem, diretamente, de
algum tipo de intervencao do Estado, isso ndo retira do Poder Publico um certo protago-
nismo no campo da realizagdo dos direitos e valores constitucionais.

Neste quadro, a Constituigdo assegura a todos livre iniciativa, livre concorréncia,
propriedade, saude, educagdo, direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e saudavel, vida digna, acesso a justi¢a, saneamento, seguranca... € segue uma imensa
lista. E a questdo que entdo emerge: qual o conteudo desses direitos? Como realiza-los
e em que grau? E neste momento que entra em cena a necessaria andlise da formagio das
decisdes publicas e da formagao das politicas.

Todo e qualquer direito fundamental demanda, em certa medida, algum tipo de in-
tervencdo estatal, mesmo os direitos individuais. Se antes se afirmava que os direitos
individuais eram direitos sem custos, hoje este tipo de compreensédo esta completamente

superado.
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Logo, é preciso encerrar esta parte introdutoria concluindo que a realizagéo e efeti-
vacao dos direitos e valores constitucionais demandam a participagao da sociedade civil,
também, mas exige sempre algum nivel de decisdo e intervengdo publica.

E o que s deve esperar das decisdes publicas? E preciso verificar, neste momento,
a partir de um certo recorte eleito didaticamente, o que a Constitui¢do do Brasil afirma
sobre as decisdes no Estado Constitucional.

Sobre isso, o ponto de partida é o de o Brasil ¢ Republica e uma democracia. Aque-
la, dentre inimeros fatores, demanda impessoalidade, proibi¢ao do patrimonialismo, ve-
dacdo ao clientelismo e racionalidade laica; e a ultima (democracia), dentre inimeros
fatores, impde decisoes que demandam ampla participagao, conflito, debate publico, in-
clusdo, procedimentos para o debate e decisdo.

A democracia, entdo, dentre varios aspectos, possui uma importante dimensao pro-
cedimental, embora ndo se limite a isso. Afinal, ela demanda instituicdes que permitam
deliberagao publica e procedimentos que assegurem o debate amplo, inclusivo, igualita-
rio e racional.

Logo, numa republica democratica, as decisdes devem ser pautadas em parametros
republicanos e democraticos. E entdo, desde esta perspectiva, parece 6bvio que a corrup-
cdo atinge, mortalmente, os pressupostos republicanos e democraticos.

O problema, contudo, ¢ que embora a Constituicdo consagre todos esses valores,
o arranjo institucional da democracia brasileira ¢ contraditorio e favorece a corrupcao
e o trafico de influéncia.

Deveras, o modelo de democracia proporcional adotado no Brasil tem possibilita-
do, com frequéncia, o fenomeno da transferéncia de votos (note-se que a maioria imensa
dos parlamentares que conseguem vaga no parlamento, no Brasil, ¢ eleita com votos
transferidos pelos partidos e pelos candidatos mais votados de sua agremiacao). Logo,
poucos se elegem com os proprios votos, ficando devedores de favores as grandes lide-
rangas da legenda. Todavia, ao invés deste processo fortalecer e valorizar os partidos
politicos, ele propicia a valorizagao dos proprios politicos de destaque no ambito das
agremiagOes. Este problema ¢ agravado, ademais, com a adogao do voto obrigatorio num
contexto de multipartidarismo, que determina a existéncia de projetos de governo muito
proximos e sem identidade ideoldgica para que possam buscar a disputa de todos os
votos, segundo conhecido teorema de Arrow, Balinski e Young. Referida proporcionali-
dade, ademais, se projeta para o plano federativo, fazendo com que os planos e compo-
si¢oes de governo se direcionem ao atendimento de demandas e financiadores locais de

campanha politica.
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Some-se a esses fatos, a informagdo de que a Constituicdo brasileira de 1988
criou, no plano do Poder Executivo, um modelo de presidencialismo imperial ou bo-
napartista soft.

A soma desses fatores conduziram ao presidencialismo de coalizdo. Os cientistas
politicos apontavam, inicialmente, que haveria no Brasil p6s-88 uma crise de governa-
bilidade, eis que dificilmente algum presidente da republica, com fortes poderes cons-
titucionais, conseguiria ser eleito com partido politico que garantisse maioria no am-
bito do parlamento. E, realmente, tal jamais ocorreu no pais apds a Constitui¢do de
1988. Mas o arranjo institucional brasileiro conseguiu arrumar solugdo para isso atra-
vés do presidencialismo de coalizdo, termo cunhado por Sérgio Abranches e ampla-
mente divulgado e discutido®.

A ideia central do presidencialismo de coalizagdo sustenta que, para que haja go-
vernabilidade, demanda-se (i) coalizao na formagao da alianga, (ii) coalizagdo na forma-
¢do do governo e (iii) coalizacdo governante.

A categoria, aqui trazida a partir dos estudos de Sergio Abranches, em principio
se pretende meramente descritiva: é assim que funciona o sistema brasileiro e esta foi
a forma que o pais encontrou para viabilizar governabilidade no processo de transi¢do
democratica.

A questdo € que, mais que um arranjo institucional, o presidencialismo de coaliza-
¢do se mostra como uma verdadeira ideologia que esconde o carater de classe, o carater
clientelista e patrimonialista do Poder Publico no Brasil®.

As ideias de coalizao na formacao da alianga, coalizagdo da formagao do governo,
coalizacdo governante e sua dindmica, voto de lideranga (através do qual o voto do lider
do partido no parlamento ¢ computado como o voto de todos os parlamentares da agre-
miagdo), fidelidade partidaria, desvalorizagdo — no parlamento — do chamado “baixo
clero” (parlamentares — em grande quantidade — de pouca expressao politica e eleitos por
transferéncia de votos), a logica de distribui¢do de cargos e fungdes estratégicos, o finan-
ciamento privado de campanha (em julgamento perante o Supremo Tribunal Federal),
o papel forte do presidente e seu determinante poder de agenda e grande atividade legis-
lativa pelas Medidas Provisérias orientam os mecanismos desse sistema.

No contexto de presidencialismo de coalizdo, como afirmam alguns pesquisadores,

anecessidade de formacao de aliangas politicas partidarias e regionais cria uma situacao

ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasi-
leiro. In: Dados — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, Volume 31, n. 1, 1988, p. 5-34

As ideias centrais do presidencialismo de coalizdo como ideologia podem ser encontradas em: MAR-
TUSCELLI, Danilo Enrico. 4 ideologia do presidencialismo de coalizdo. In: Anais do IV Simpdsio de
Lutas Sociais na América Latina. Londrina, 2010, p. 62-71. O presente texto, decorrente da degravagio
da fala no Congresso realizado na Polonia, adota diversas premissas e conclusdes de Martuscelli.
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em que o Legislativo se torna refém do Executivo. Como a governabilidade depende da
renovacdo da alianga no decorrer do mandato, o aparelho burocratico do Executivo, por
conta de demandas partidarias ou regionais (a depender do tipo de coalizao), acaba sem-
pre “cedendo” as pressdes da alianga. Como as aliangas, de acordo com o que mostram
os estudos da ciéncia politica, ndo sdo homogéneas (isso ndo ocorre no Brasil, mas as
estatisticas apontam que aliangas homogéneas sdo comuns em outros paises), o Executi-
vo acaba cedendo, no plano governamental, a interesses politicos e regionais que muitas
vezes sao contraditorios e que beneficiam “interesses setoriais”, e aqui ndo € preciso fa-
zer muito esfor¢o para compreender em qual contexto ingressa a corrupgao.

O presidencialismo de coalizdo, neste contexto, por um lado é apontado como a sa-
ida que a sociedade brasileira encontrou para a afirmagdo de uma democracia plural,
numa sociedade desigual e fragmentaria, tendo proporcionado governos estaveis. Por
outro lado, ndo tem permitido a construgdo de um projeto de Estado coerente e efetiva-
mente republicano, principalmente porque ndo te conseguido proporcionar “consensos
ou compromissos legitimos”.

Por isso tem-se assistido, no Brasil, a uma emergéncia de leituras criticas em rela-
¢do a este especifico arranjo institucional, eis que se trata de um modelo tendencialmen-
te (ndo necessariamente) antidemocratico, vulneravel e permissivo no que tange com
a corrupgao e ao patrimonialismo.

Com efeito, as coalizdes tornam Legislativo e Executivo um bloco de poder tnico,
com centralizagdo forte na figura do Presidente (logo, do Executivo). Isso acaba relativi-
zando o papel de fiscalizagdo do Parlamento em relacdo ao Executivo (exceto quando
existe quebra da alianga ou divergéncia interna na base da coalizdo). Mais grave de tudo:
o presidencialismo de coalizdo tem favorecido historicamente a continuidade do patri-
monialismo e do clientelismo, tdo presentes no setor publico brasileiro.

Considere-se, nesta linha de argumentagao, que a logica das aliangas s6 funciona na
medida em que o Presidente da Republica negocia espago, no aparelho de Estado, com
o0s “parceiros partidarios e regionais” (e nem sempre os interesses sao convergentes e co-
erentes). Esses, por sua vez, atuam dentro de uma logica voltada aos interesses pessoais
e de atendimento das demandas das bases, dos financiadores de campanha ou algum
outro interesse particular nao confessavel. Vé-se, logo, que o arranjo institucional propi-
cia a corrupg¢ao sutil, invisivel.

Aprofundando um pouco esta analise, ainda € possivel perceber que no sistema
brasileiro o Presidente e o Executivo sao fortes politica e governamentalmente, mas a di-
namica da coalizdo ndo da ao Presidente capacidade de “dispor” sobre o conteudo das
decisdes tomadas “setorialmente”. Isso impossibilita a criag@o de politicas publicas glo-

bais e coerentes. E preciso aqui destacar, entdo, que nao ha coeréncia entre politicas no
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campo de saude, portos, infraestrutura, moradia, politicas econdmicas, meio ambiente,
politica internacional etc. (e isso ndo ocorrera). Cada setor do Estado, no presidencialis-
mo de coalizdo, é ocupado por representantes de interesses diferentes da base de alianga.
Isso tudo se agrava pois as aliangas, no sistema brasileiro, ndo sdo exatamente aliangas
partidarias, mas sim “coligagdes eleitorais”, o que torna tudo pior.

Nao fosse isso suficiente para gerar um quadro assustador, a 16gica de atuacdo par-
lamentar, no presidencialismo de coalizao, fortalece as liderangas que dao apoio a alian-
ca, retirando “forca” dos deputados de base, designados na linguagem politica como
“baixo clero”. Esse quadro permite a manutencao do clientelismo e da defesa dos “donos
de determinadas pastas, partidos, secretarias e ministérios”.

De tudo o que foi afirmado até o momento, e partindo de Nicos Poulantzas*, perce-
be-se que no Brasil, por conta desse arranjo institucional, ndo ha mesmo que se falar em
“poderes” ou “separacao de poderes”. O poder € um s6. O estatal. A maquina estatal re-
presenta algo unico, incindivel. O aparato de dominagao é o mesmo, como diria Althus-
ser’. O Estado atua em bloco, que é chamado por Poulantzas de Bloco de Poder®.

O presidencialismo de coalizao, enquanto “realidade institucional”, é também uma
ideologia. Isso porque faz a sociedade crer que o “sistema’ ¢ necessario para a governa-
bilidade e estabilidade democratica, faz crer que existe efetiva separagdo de poderes
e controle inter-organico das fungdes politicas. Todavia o sistema, em verdade, esconde,
como antecipado, o carater de classe, mercadoldgico, clientelista, patrimonialista do
aparelho de Estado; o sistema impede que as decisdes no ambito do parlamento e do
executivo sejam efetivamente deliberativas (exceto em relacdo a alguns campos neutros
aos interesses das aliancas).

Em suma, ¢ preciso deixar claro que, no Brasil, politicas e decisdes publicas sdo
formadas, por decorréncia das coalizdes, a partir de um sistema que € todo voltado para
a manutengao do clientelismo anti-republicano e da corrupg¢ao velada. Aquilo que Sérgio
Abranches percebia como sendo a forma brasileira de reinventar a democracia, em ver-
dade ¢ um modo de perpetuar uma determinada forma de dominagéao corrupta, clientelis-
ta e patrimonialista.

E preciso rever o arranjo institucional brasileiro com o fim de construir as bases de
um Poder Legislativo e de um Poder Executivo que se relacionem com mais autonomia,
em que as bases tenham mais forgas, em que as liderancgas partidarias tenham papel rela-

tivizado e o poder de agenda do Presidente e do Executivo seja menor, permitindo que

4 POULANTZAS, Nicos. Poder politico e classes sociais. Porto: Portucalense, 1971.
5 ALTHUSSER, Louis. Aparelhos ideoldgicos de Estado. Petrépolis: Vozes, 1999.
¢ POULANTZAS, Nicos. State, Power, Socialism. London: New Left, 1978.
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os diversos conflitos da base parlamentar possibilitem uma logica mais plural, efetiva-
mente deliberativa, nesse jogo todo.

Os valores consagrados pela comunidade politica brasileira sdo contraditdrios, por-
tanto, como foi demonstrado, com o arranjo institucional de democracia estruturado na
Constitui¢do. O Brasil ndo conseguira atingir uma efetiva democracia e uma republica
que nao seja apenas em sentido formal, com um arranjo institucional que impede que
a principais decisdes sejam pautadas numa racionalidade efetivamente deliberativa e do-
tadas de coeréncia.

E preciso mudar. A constitui¢io consagra direitos fundamentais, democracia e re-
publica. Se a logica que legitima o presidencialismo de coalizdo é a governabilidade,
¢ preciso lembrar que ndo hd uma tnica linha da constituicao brasileira que afirme que
as instituicdes devem ser organizadas tendo em vista a governabilidade (o que ndo sig-
nifica que governabilidade ndo seja importante).

E certo, ademais, que nio é possivel pér em xeque a democracia e a coeréncia das
politicas publicas no campo dos direitos constitucionais colocando a conta de um déficit
de racionalidade apenas no arranjo institucional brasileiro e na classe politica.

Nao se pode esquecer que muito do que nao se tem no Brasil em termos de politicas
publicas ou do que se tem em termos de politicas ruins, ndo ¢ culpa exclusiva do gover-
no, dos governantes, dos politicos ou do arranjo institucional. Muitas politicas na area de
saude nao melhoram porque determinados setores da economia ndo possuem interesse.
Nas passeatas e manifestacdes de junho/julho de 2013, no Brasil, ndo foi possivel ver
cartazes e protestos contra os empresarios desses setores. E preciso sempre ter em mente
que a corrupgdo e os desvios no setor publico ndo sdo feitoss s6 pelos politicos. Mas
ninguém fez cartazes para o impeachment das empresas e empresarios acusados de cor-
rupg¢do. Muito se reclamou dos investimentos da Copa do Mundo, mas nenhum cidadao
protestou contra as empresas que se beneficiaram desses investimentos. Cobrou-se redu-
cdo de tarifas de transportes publicos exigindo isso do governo, mas sem cortar margem
de lucro das empresas. Todo esse quadro, portanto, demonstra que a sociedade percebe
o problema das decisdes publicas e da corrupgao como se fosse uma questio exclusiva
do governo e das instituigdes publicas e politicas, como se ndo tivesse participagao dos
empresarios e do setor econdmico pertinente. Ocorre que os governos mudam, mas os
empresarios ficam. Muda-se a Constituigdo, mas o poder econdmico permanece.

Por isso que é preciso defender, aqui, como todos podem perceber, reformas no
arranjo institucional no que tange as rela¢des entre poder executivo e legislativo. Uma
reforma séria —, e dificil —, sem dtvida, que deve compreender uma ampla reforma poli-
tica. Mas uma reforma séria que deve englobar também uma ampla revisdo no setor

econdmico privado.

69



Paulo Ricardo Schier

Do contrario, as empresas privadas vao continuar loteando a Amazonia, vao conti-
nuar fazendo desvios em licitagdes, vao continuar impedindo politicas tarifarias justas,
vao continuar depredando o meio ambiente, vao continuar influenciando a formagao de
politicas publicas a partir dos seus interesses privados... e o brasileiro continuara colo-
cando tudo na conta do governo e dos politicos. Mudam-se leis. Mas o mercado vai en-
contrando novas formas de lidar com o aparelho de Estado e com o direito.

Reforma politica, sim. Reforma institucional: urgente. Mas ndo se pode iludir.
O mercado e seus interesses e representantes, financiadores de campanhas, financiadores
de votos, sabem se adaptar muito as transformacgdes do Estado.

Facil colocar a culpa pelas politicas publicas inexistentes, ou ineficientes, ou insu-
ficientes, nas costas do governo e do Estado para ndo precisar olhar para o si mesmo.
Facil dizer que este ou aquele governo ou politicos sdo os culpados para ndo perceber
que o inimigo “dorme ao lado” e muitos gostam dele. Como foi afirmado, mudam-se os
politicos, mas empresas e grupos econdmicos continuardo atuando, felizes, pois sabem
que quando falarem mal das politicas publicas, a culpa sera colocada exclusivamente nos
governantes ¢ no péssimo arranjo institucional brasileiro, e ndao nas costas deles.

Por isso, qualquer reforma politica deve comportar, necessariamente, também a re-
forma da ordem economica e do setor privado. Se nao for assim, o Estado continuara
sendo apenas um bloco do poder dominado por interesses de classes, fragdes de classe,
grupos de interesses... A tarefa ¢ complexa, mas possivel.

Podstawowe cechy prezydencjalizmu koalicyjnego
w Brazylii oraz jego zwigzek z korupcjg

Streszczenie

Jesli chodzi o stosunki migdzy wladza wykonawcza a ustawodawcza, mozna dowodzic,
ze w Brazylii, mimo przyj¢cia systemu prezydencjalnego, dynamika kierowania rzadem zbliza
si¢ do parlamentarnego modelu sojuszy partyjnych. W tym uktadzie, znanym jako prezydencja-
lizm koalicyjny, mamy wiadz¢ wykonawcza z wieloma uprawnieniami — superprezydencjalizm
czy slaby prezydencjalizm bonapartystyczny — pobudzany do tworzenia sojuszy w obliczu ist-
nienia wielopartyjnosci, przy braku jakiegokolwiek stronnictwa rozporzadzajacego wigkszo-
$cig miejsc w Kongresie.

Koniecznos¢ tworzenia regionalnych sojuszy partyjno-politycznych — Brazylia jest fede-
racja, w ktorej wybory parlamentarne odbywaja si¢ w skali lokalnej oraz z duzym udziatem
mechanizméw rynkowych (prywatne finansowanie kampanii wyborczych) — doprowadza do
sytuacji, w ktdrej organ ustawodawczy jest zakladnikiem egzekutywy. Z uwagi na to, ze rza-
dzenie zalezy od trwania koalicji w czasie kadencji, aparat urzedniczy wtadzy wykonawczej ze
wzgledu na te zadania partyjne lub regionalne (w zalezno$ci od rodzaju sojuszu) zawsze w kon-
cu ustepuje naciskom poszczegdlnych stronnictw.

Z uwagi na to, ze w Brazylii sojusze nie sg jednorodne, wladza wykonawcza musi pod-
porzadkowac si¢ — odnos$nie do strategii dziatania i podejmowania decyzji — interesom poli-
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tycznym i regionalnym. Sg one bardzo czgsto sprzeczne, sprzyjajac jedynie ,,interesom sekto-
rowym”, zar6wno o charakterze gospodarczym, jak i terytorialnym. Ostatecznie uktad ten
przyczynia si¢ do korupcji, powstania niezdrowych ukladéw zaleznosci oraz systemow nepo-
tycznych wszelkiej masci.

Stowa kluczowe: prezydencjalizm koalicyjny, przekupstwo i tapownictwo, brazylijski sposob
rzadzenia, podzial wladzy
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Estefania Maria de Queiroz Barboza

Judicializacao da politica e o controle judicial
dos direitos fundamentais sociais no Brasil

Resumo

O presente artigo buscou analisar questdes controvertidas a respeito da efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais previstos na Constitui¢ao Federal brasileira pelo Poder Judiciario.
Estudou o fenémeno da judicializagdo da politica que acaba por transferir questoes politicas da
esfera do Parlamento para o Poder Judiciario, o que, por sua vez, leva ao Judiciario assumir
novas fungdes, especialmente de controlar as politicas publicas realizadas ou definidas pelos
Poderes eleitos pelo povo.

E. M. de Queiroz Barboza também analisou algumas decisdes do Supremo Tribunal Fe-
deral que demonstram a judicializagdo das questdes relacionadas as politicas publicas de saude
e como este Tribunal vem protegendo os direitos fundamentais sociais.

Palavras-chaves: direitos fundamentais sociais, judicializacdo da politica, controle de politicas
publicas.

1. Introducao

A questdo da efetivacao dos direitos sociais por parte do Poder Judiciario no Brasil
tem envolvido algumas criticas a atuagao desse Poder, quer seja por ndo ter legitimidade
democratica para se envolver em questdes de politicas publicas que envolvem opgdes
orcamentarias, quer seja porque a intervenc¢ao do Poder Judicidrio nesta esfera violaria
o principio da separacdo dos poderes.

Ora, o fendmeno que leva a expansdo da atuagdo do Poder Judiciario, chamado de

judicializagdo da politica’, ¢ aquele que transfere as decisdes sobre questdes politicas da

! Para Vallinder a judicializagdo da politica pode significar: “(1) the expansion of the province of the
courts or the judges at the expense of the politicians and/ or the administrators, that is, the transfer of
decision-making rights from the legislature, the cabinet, or the civil service to the courts or, at least,
(2) the spread of judicial decision-making methods outside the judicial province proper. In summing
up we might say that judicialization essentially involves turning something into a form of judicial
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esfera do Parlamento para a esfera judicial. Entre as questdes politicas que sdo transferi-
das para as Cortes estdo as questdes relacionadas ao direito a saude, que acabam por
envolver decisdes relacionadas ao orgamento e as politicas publicas.

E possivel apontar como principais causas de judicializagio da politica no Brasil
a Constituicdo de 1988 com um rol extenso de direitos fundamentais, direitos estes que
se por um lado possuem textura aberta demandando novo papel interpretativo dos juizes,
de outro lado, criam direitos subjetivos que passam a ser reclamadas no Poder Judiciario,
até porque agora estabelecido numa democracia. Além disso, maior acesso a justica e di-
versas normas de prote¢ao de minorias também levam a expansao do Poder Judiciario.

Pretende-se, assim, no presente artigo, enfrentar num primeiro momento, os obices
impostos a realizacao dos direitos fundamentais sociais pelo Poder Judiciario para con-
cluir que ¢ possivel afasta-los por meio de um ativismo judicial comprometido com os
valores substantivos escolhidos pela sociedade brasileira, mesmo num pais onde os re-
cursos econdmicos e financeiros sdo escassos, sem que isso afronte o principio da sepa-
ragdo de poderes ou mesmo a democracia, pois so sera possivel pensar em um processo
democratico “justo” a ser realizado entre cidadaos livres e iguais, se estes cidaddos tive-
rem seus direitos sociais basicos garantidos.

Demonstrar-se-4, assim, que o forum deliberativo instaurado no ambito do Judicia-
rio pode ser muito mais democratico do que aquele instaurado no ambito meramente
politico, assim como enfrentar-se-a a defini¢do de judicializagdo da politica e como
a mesmo foi impulsionada no Brasil.

Também serdo apresentados alguns casos relacionados ao controle de politicas pu-
blicas que buscam efetivar direitos sociais pelas Cortes Superiores brasileiras.

2. Obices a Efetivacéo dos Direitos Sociais no Brasil

A polémica sobre a efetividade dos direitos sociais se da porquanto a doutrina tra-
dicional os via “ndo como verdadeiros direitos, mas como garantias institucionais, ne-
gando-lhes a caracteristica de direitos fundamentais™, e portanto, dando-lhes pouca ga-
rantia e quase nenhum remédio juridico para dota-los de efetividade®.

process.” Tate, Neal; Vallinder, Torbjorn, The Global expansion of Judicial Power. London: New York
University Press, 1995, p. 13.
2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 4* ed., Malheiros Editores LTDA,
2000, p. 151.
Neste sentido, a doutrina tradicional, ao tratar dos modelos de positivagdo dos direitos sociais, apontava
as seguintes possibilidades: i) as normas sociais como normas programaticas, ii) as normas sociais como
normas de organizagdo; iii) as normas sociais como garantias institucionais. Cf. CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 3* ed. Coimbra: Almedina, 2000,
p. 444-445.
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N3ao obstante, a doutrina mais recente “vem refutando essa tese, e reconhece
neles a natureza de direitos fundamentais, ao lado dos direitos individuais, politicos
e do direito a nacionalidade™, reconhecendo-os inclusive como direitos subjetivos
publicos®.

A controvérsia quanto a efetividade dos direitos sociais se da ndo s6 quando eles
impdem um papel negativo ao Estado, mas quando, principalmente, impdem a este uma
prestacdo positiva, uma vez que, enquanto os direitos sociais de defesa (de cunho
negativo)® independem, para sua efetivacdo, de circunstancias econdmicas; os direitos
sociais a prestagoes (de cunho positivo) exigem, para sua efetiva realizagdo, o dispéndio
de recursos, “dependendo, em ultima analise, da conjuntura econémica’”’.

Como os direitos sociais de cunho defensivo (direitos sociais negativos ou “liber-
dades sociais”) reclamam, em tese “uma atitude de abstengao por parte dos destinata-
rios, virtualmente ndo costumam ter sua plenitude eficacial e, portanto, sua imediata
aplicabilidade questionada seriamente™, logo, ndo serdo eles, a preocupagdo maior
deste artigo.

Por outro lado, em razdo das implica¢des economicas geradas pelos direitos sociais
prestacionais’, ou direitos subjetivos publicos, por exigirem prestagdes positivas do Es-
tado, e consequentemente da maior dificuldade em sua efetivagao, devem ser estes obje-
to de maior atencao.

Em face da exigéncia de uma atuagdo do Estado, do qual se pressupdem grandes
disponibilidades financeiras, ¢ que os direitos sociais prestacionais sofreram, logo, limi-
tacdo de sua efetivacdo (do ponto de vista econdmico), pela construcdo dogmatica da
“reserva do possivel”, que traduziria a ideia de que “os direitos sociais so existem quan-

do e enquanto existir dinheiro nos cofres ptblicos”!’.

4 SILVA, J.A., Aplicabilidade..., op. cit., p.151.

Tese esta também abarcada por SARLET, Ingo Wolfgang, Os Direitos Fundamentais Sociais na Consti-

tuigdo de 1988, op. cit.; CANOTILHO, J. J. G., op. cit.; e BARROSO, Luis Roberto. O direito constitu-

cional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da Constitui¢cdo brasileira. 4* ed., Sdo

Paulo: Renovar 2000, p. 86

¢ Exemplo classico de direito social de defesa (de cunho negativo) ¢é o direito de greve previsto no art. 9°
da Constituicdo, cabendo ao Estado apenas a fungdo de abster-se de reprimir e punir os que exercem re-
ferido direito.

7 SARLET, I. W., Os Direitos Fundamentais Sociais..., op. cit., p. 109.

§ Ibidem, p. 115.

Canotilho ainda distingue os direitos “sociais” em: i) direitos origindrios a prestagdes, como aqueles

que, independente da existéncia de uma prévia oferta de sistemas ou servigos, podem ser exigidos, de

forma imediata, pelo cidaddo; e ii) direitos derivados a prestagoes, como aqueles direitos dos cidadaos

“a uma participacdo igual nas prestagdes estaduais concretizadas por lei, segundo a medida das capaci-

dades existentes”. CANOTILHO, J. J. G., op. cit., p. 447-448. Ver também: SARLET, I. W., Os Direitos

Fundamentais Sociais..., p. 103).

1 CANOTILHO, J. J. G., op. cit., p. 451.
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José Carlos Vieira de Andrade defende a ideia de que os direitos sociais ficam limi-
tados a existéncia de recursos financeiros por parte do Estado, sendo estes recursos con-

dicdes financeiras para tanto, confira-se:

Na realidade, certos direitos, como, p.ex., os direitos a habita¢do, saude,
assisténcia, educagdo, cultura, etc, dependem, na sua actualizacdo, de determinadas
condigdes de facto. Para que o Estado possa satisfazer as prestacdes a que os cidadaos
tém direito, € preciso que existam recursos materiais suficientes e ¢ preciso ainda que
o Estado possa juridicamente dispor desses recursos.

Ora, a escassez dos recursos a disposi¢ao (material e também juridica) do Esta-
do para satisfazer as necessidades econdmicas, sociais e culturais de todos os cidadaos
¢ um dado da experiéncia nas sociedades livres, pelo que ndo esta em causa a mera
reparti¢ao desses recursos segundo um principio de igualdade, mas sim uma verdadei-
ra op¢do quanto a respectiva afectacdo material. Por outro lado, essa opcao revela-se
extremamente articulada e complexa ja que a escassez dos recursos disponiveis esta
intimamente ligada as variagdes no desenvolvimento econdmico e social, tornando,
por isso, a escolha dependente de um sistema global em que pesam todas as coorde-
nadas que condicionam esse desenvolvimento.

(...) As opgdes que permitirdo definir o contetido dos direitos dos cidadaos
a prestacdes positivas do Estado tém de caber, portanto, a um poder constituido. Nao
certamente ao juiz, na sua fungdo aplicadora, sob a cobertura de uma interpretagédo,
mas sim aos orgaos (politicamente responsaveis) competentes para a defini¢do das
linhas gerais das politicas econdmicas, sociais e culturais ou para sua ‘implementa-
¢do’. Isto ¢, em primeira linha, ao legislador, parlamentar ou governamental. O con-
teudo dos direitos sociais a prestagdes ¢é, portanto, em ultima analise, determinado
pelas disposicdes do legislador ordinério, actuando por delegacdo constitucional.
A ele se destinam as directrizes constitucionais estabelecidas a propdsito de cada um

dos direitos a prestacdes't.

A posicdo de Vieira de Andrade demonstra bem a resisténcia que se coloca contra
a realizagdo dos direitos fundamentais sociais, quais sejam, a questdo dos recursos eco-
ndmicos e financeiros escassos, e portanto, a garantia dos direitos sociais ficaria limitada
a disponibilidade financeira ou a “reserva do possivel”, como também a questdo de que
o conteudo aberto dos direitos sociais s6 pode ser definido pelos poderes eleitos pelo
povo (Legislativo e Executivo) e ndo pelo Judiciario. Veja-se que tanto em questao de

determinagdo de politicas publicas para definir em que direitos serdo aplicados os recur-

11 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976,
5%ed., Editora Almedina 2012, pp. 186-187.
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sos financeiros do Estado, como em delimitagdo do contetido substantivo dos direitos
sociais, o Judiciario estaria a intervir na esfera de atuacao dos demais poderes, e, assim,
num aparente conflito com o principio da Separagdo de Poderes'.

Entretanto, o que se pretende ¢ justamente evidenciar que o discurso ndo ¢ tao
simples tal como se expoe, razao pela qual se apresentarao argumentos que demons-
trardo que o Judiciario — na auséncia de implementacdo dos direitos sociais pelos
poderes eleitos — por meio de um ativismo judicial'® de interpretac¢do substantiva dos
direitos sociais deve buscar sua realizacdo, nem que isso implique em opgdes politi-
cas. Veja-se.

Um dos grandes argumentos contrarios a realiza¢do dos direitos sociais de cunho
prestacionais € de que os mesmos necessitam de disponibilidade de recursos por parte do
Estado, enquanto os direitos civis e politicos, em face de seu carater negativo, indepen-
deriam de qualquer atuagdo do Estado, mas apenas de sua abstengao.

Flavia Piovesan rebate a questdo do custo, como obice para realizacao dos direitos
fundamentais sociais, ressaltando “que tanto os direitos sociais, como os direitos civis
e politicos demandam do Estado prestagdes positivas ¢ negativas”'* e que, por conse-

12 A propdsito, ndo se pode olvidar que a separagdo de poderes na América, na forma descrita pelos federa-
lists, ndo significa “que os trés poderes devam ser reciprocamente independentes, mas que se deve excluir
que quem possua todos os poderes de um determinado setor possua também todos os poderes de um outro”,
sob pena de subversdo da democracia, a qual pressupde ndo s6 uma independéncia entre os poderes, mas
também o controle de um pelo outro, ndo se cogitando a possibilidade de atuacdo ilimitada de um dos Po-
deres. Cf. KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)
caminhos de um Direito Constitucional “comparado”’, Imprenta Porto Alegre, S.A. Fabris, 2002, p. 89.
Cristopher WOLFE define o ativismo judicial convencional como aquele no qual “judges ought to decide
cases, not avoid them, and thereby use their Power broadly to further justice- that is, to protect human dig-
nity — especially by expanding equality and personal liberty. Activist judges are committed to provide judi-
cial remedies for a wide range of social wrongs and to use their power, especially the power to give content
to general constitutional guarantees, to do so.” “juizes deveriam decidir os casos, e ndo os evitar, e assim
usar seu poder de modo amplo para fazer a justica progredir — ou seja, para proteger a dignidade humana
— especialmente expandindo a igualdade ¢ a liberdade pessoal. Os juizes ativistas sdo comprometidos em
providenciar remédios judiciais para uma vasta variedade de problemas sociais ¢ em usar seu poder, espe-
cialmente o poder de dar contetido a garantias constitucionais em geral, para tanto.” WOLFE, Christopher.
Judicial activism: bulwark of freedom or precarious security?, Maryland: Rowman & Littlefield Publishers,
1997, p. 2. Mais a frente conclui que: “judicial activism may be defined in terms of either the relation of
a judicial decision to the Constitution or the manner in which judges exercise what is conceded to be
a broadly political, discretionary power. The definition on which I place the greater emphasis will be dis-
satisfying to most contemporary constitutional scholars, who subscribe to different conceptions of the na-
ture of judicial power and of the evolution of judicial review in American history.” (...)“o ativismo judicial
pode ser definido ou pela relagao de uma decisdo judicial para com a Constitui¢ao ou pela maneira pela qual
os juizes exercitam o que se admite ser um amplo poder politico e discricionario. A defini¢ao a qual eu dou
maior énfase ndo ¢ satisfatoria para a maioria dos académicos constitucionais contemporaneos, que sao
adeptos de diferentes concepgdes sobre a natureza do poder judicial e da evolugdo da revisdo judicial na
historia americana.” Ibidem, p. 31.

PIOVESAN, Flavia. Protegdo internacional dos direitos econéomicos, sociais e culturais. In: SARLET,
Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais. estudos de direito constitucional, internacional
e comparado, Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 245.
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guinte, a implementacdo dos direitos civis e politicos também demandam um custo alto
do aparato estatal, e que nem por isso deixam de ser realizados.

Do mesmo modo, Stephen Holmes e Cass Sunstein, em sua obra The Cost of Rights:
why Liberty Depends on Taxes, demonstram que “todos os direitos tém custos porque
todos pressupdem o custeio de uma estrutura de fiscalizagdo para implementa-los”',
e fazem um breve relato do custo dos direitos, tidos como negativos ou de liberdade nos
Estados Unidos'®.

Resta claro que o argumento da reserva do possivel ndo pode prevalecer como um
obice a concretizacdo dos direitos fundamentais sociais de cunho prestacional, pois a ga-
rantia dos direitos individuais, de liberdade, ou de cunho negativo também gera alto
custo ao Estado para que sejam protegidos e garantidos'”'®.

Sunstein, afirma, categoricamente, que nao existem direitos negativos, pois mesmo

o direito de propriedade ou de liberdade de expressao, precisam de garantia positiva do

15 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a es-
cassez de recursos e as decisoes tragicas, Rio de Janeiro — Sdo Paulo, Editora Renovar 2001, p. 73.
1 HOLMES, Stephen & SUNSTEIN, Cass, The Cost of Rights: why liberty depends on taxes, New York:
W. W. Norton and Co., 1999, p. 46-47.
Em sentido contrario: “A questio da escassez se pde de maneira especial no acesso a satide. Algumas pesso-
as podem pensar que quando a satde e a vida estdo em jogo, qualquer referéncia a custo ¢ repugnante, ou até
imoral. Mas o aumento do custo com tratamento tornou essa posi¢ao insustentavel” (AARON, Henry J. &
SCHWARTZ, William B. The Painful Prescription: rationing hospital care; Studies in Social Economics
1984, edition by AARON, Henry J. & SCHWARTZ, William B., SCHWARTZ, William B. AARON,
apud AMARAL, G., op. cit., p. 136). Para aprofundar a questdo da escassez de recursos e escolhas tragicas,
principalmente na realiza¢do do direito fundamental a satide, “onde, além da escassez de recursos financei-
ros, ha caréncia de recursos ndo monetarios, como 6rgaos, pessoal especializado e equipamentos, que sdo
escassos em comparagdo com as necessidades”, ver: AMARAL, G., op. cit., p. 172 et seq.
“Alguns direitos constitucionais dependem, para sua existéncia, de condutas estatais positivas. Por-
tanto o Estado estd sob um dever constitucional de agir, ndo de abster-se. Se deixar uma pessoa es-
cravizar outra, nada fazendo para desfazer a situagdo que configura servidao involuntaria, o Estado
tera violado a Décima-terceira Emenda. Por forga da protegdo dada pela Primeira Emenda a liberda-
de de expressdo, o Estado estd obrigado a manter ruas e parques abertos para manifestagdes, muito
embora isso seja caro e requeira uma conduta positiva. Por for¢a da prote¢do constitucional contra
a ‘privacdo’ da propriedade privada sem justa compensac¢do, o Governo estd provavelmente obriga-
do a criar leis contra os esbulhos e invasdes, bem como tornar tais garantias acessiveis aos proprie-
tarios privados — uma falha em agir, uma falha em proteger a propriedade privada, pareceria incons-
titucional. Se um juiz aceitar propina oferecida pelo réu e assim nada fizer para proteger os direitos
do autor, tal juiz tera violado a garantia do devido processo. Se o Estado ndo tornar seus tribunais
acessiveis para garantir a eficacia de garantias contratuais, ele terd provavelmente arruinado as obri-
gacdes contratuais, violando a garantia constitucional dos contratos. Em todos esses casos, o Gover-
no esta obrigado, pela Constituicdo, a proteger e a agir.Em termos praticos, o Governo ‘concede
direitos civis’ aos cidaddos, provendo aparatos legais, como zonas eleitorais, sem os quais ndo seria
possivel exercer tais direitos. O direito de voto ndo tem sentido se mesarios, presidente de mesa
e escrutinadores ndo comparecessem. O direito a uma justa compensacgao pela propriedade confisca-
da ¢ uma piada se o Tesouro ndo efetuar o pagamento. O direito de petigdo para ver reparado um
dano, assegurado pela Primeira Emenda, ¢ o direito de acesso a institui¢des governamentais e o di-
reito, eventual, de ser indenizado.” (HOLMES, S. and SUNSTEIN, C. R., The Cost of Rights..., op.
cit., p. 52-53).
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Estado, ndo havendo que se falar em ir contra a aplicag@o dos direitos sociais uma vez
que estes envolvem uma atuacdo positiva do Estado e, portanto, maior custo, porque
todos os direitos para serem garantidos custam dinheiro®.

Afora as questdes acima levantadas, o principio da “reserva do possivel” funcio-
na também como um o6bice a legitimacao do Judiciario na realizagdo dos direitos fun-
damentais sociais, negando, alguns autores, “de maneira categorica a competéncia dos
juizes (‘ndo legitimados pelo voto’) a dispor sobre medidas de politicas sociais que
exigem gastos orgamentarios”?. Ou seja, quando se trata da realizagdo dos direitos
fundamentais sociais pelo Judiciario, o mesmo tem questionada sua legitimidade de-
mocratica uma vez que “a concretizagdo de direitos sociais implicaria a tomada de
opgdes politicas em cenarios de escassez de recursos™!, o que levaria a conclusio de
que a tomada de politicas publicas ndo poderia ser feita por um Poder ndo eleito, mas
tao-somente pelo Executivo e Legislativo, que, por sua vez, refletiriam a vontade da
maioria.

Nao perdendo de vista a disparidade social presente no Brasil, onde a grande
maioria dos direitos sociais esta longe de ser usufruida pela populacdo, deve-se ques-
tionar quem, entdo, tem legitimidade para “definir o que seja ‘o possivel’ na area das
prestagdes sociais basicas, em face da composicao distorcida dos orgamentos dos dife-
rentes entes federativos™??, principalmente quando os recursos ndo foram corretamen-
te destinados.

Primeiro, deve-se ressaltar que ndo se estd a defender que o Judiciario intervenha
em politicas piiblicas orgamentarias para realizagdo dos direitos sociais. E certo que cabe
aos Poderes Executivo e Legislativo dispor sobre politicas ptiblicas. O que se defende ¢
que — na inércia®® destes Poderes — ¢ legitimo que o Judiciario atue quando chamado,
principalmente quando se tratar de controle difuso, em que os proprios destinatarios dos
direitos vao reivindicar que os mesmos sejam realizados.

Para além disso, deve-se entender que para que se tenha um eficaz controle de pesos
e contrapesos dos Poderes Executivo e Legislativo, é necessario também um crescimen-

to dos papéis do Poder Judiciario, sob pena de mantendo-se o principio da estrita sepa-

1Y SUNSTEIN, Cass, The second bill of rights: FDR s unfinished revolution and why we need it more than
ever, Kindle Edition, 2006, p. 198 et. seq.

2 KRELL, A. J., Direitos Sociais e Controle Judicial..., op. cit., p. 52.

21 SOUZA NETO, Claudio Pereira de, Teoria da Constitui¢do, Democracia e Igualdade. Tn: SOUZA NETO,
Claudio Pereira de, (Org.); BERCOVICI, Gilberto (Org.); MORAES FILHO, Jos¢ Filomeno de (Org.);
LIMA, Martonio M Barreto (Org.). Teoria da constitui¢do: estudo sobre o lugar da politica no direito
constitucional. 1.¢. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 44

2 KRELL, A. J., op. cit., p. 53.

3 SOUZANETO, Claudio Pereira de, Teoria da Constitui¢do, Democracia e Igualdade. Tn: SOUZA NETO,
Claudio Pereira de, (Org.); BERCOVICI, Gilberto (Org.); MORAES FILHO, Jos¢ Filomeno de (Org.);
LIMA, Martonio M Barreto (Org.). op. cit., p. 45.
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racao de poderes, se mantenha um Judiciario “perigosamente débil e confinado, em es-
séncia, aos conflitos privados™.

Por outro lado, deve-se rechacar “o condicionamento da realizac¢do de direitos eco-
ndmicos, sociais e culturais a existéncia de “caixas cheios” do Estado”, uma vez que
isto significaria reduzir a eficacia desses direitos a zero.

E verdade que nem todos os direitos sociais tém a mesma densidade normativa.
Veja-se, por exemplo, o direito ao pleno emprego ou o direito a moradia, os quais devem
ser realizados por meio de politicas publicas, o que, por sua vez, acaba por dificultar
a concretizagdo daqueles direitos pelo Poder Judicidrio, pois mesmo nos paises mais
desenvolvidos nao se pode assegurar que todo cidaddo tenha emprego, pois € inevitavel
a existéncia de um certo nivel de desemprego.

Destarte, apesar de ser efetivamente um problema de politica publica a alocacao
de recursos para determinados projetos que buscam a implementacdo de direitos so-
ciais, isso ndo significa dizer que o Judiciario ndo tem nenhum papel na realizagdo
desses direitos. E o Judicidrio brasileiro vem assumindo seu papel na implementacgao
desses direitos.

Muitas forgas politicas ainda langam mao do argumento de que os direitos sociais
se tratariam de normas programaticas, para mediante a omissao, recusar-se a cumpri-los
ou elege-los em posicdo de destaque dentro de seus planos de governo. De mesma for-
ma, no plano pratico, a recusa ao cumprimento dos direitos fundamentais esta geralmen-
te na alegacdo da clausula de reserva do possivel, que se apoia na falta de recursos orga-
mentarios direcionados aquele programa.

Antes de se apresentar alguns casos do Supremo Tribunal Federal que vieram a pro-
teger os direitos sociais, mesmo que implicasse a tomada de decisdes politicas, ou deci-
soes sobre politicas publicas na area de saude, enfrenta-se a judicializag¢do da politica no
préoximo tdpico bem como as causas principais que levam questdes que deveriam ser

decidas no ambito do Parlamento para as Cortes.

3. Judicializaciao da Politica

A judicializago da politica significa tanto a transferéncia das decisdes politicas da
esfera do Parlamento ou do Executivo para a esfera das Cortes como também o aumento
dos métodos judiciais de tomada de decisoes.

A partir dai, ha uma intensificag¢@o da atividade jurisprudencial, que decorre do fato

de que, em geral, a legislagao que trata dos direitos sociais se limita a estabelecer os

2 CAPPELLETTI Mauro, Trad. de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, Juizes Legisladores?, Porto Alegre:
Fabris, 1993, p. 53.
» KRELL, A. J., op. cit,, p. 54.
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principios e objetivos gerais, deixando uma maior discricionariedade aos juizes na sua
interpretacdo e efetivagdo, ocasionando um aumento do papel do Poder Judiciario brasi-
leiro pds Constituigdo de 1988.

Ressalta-se principalmente a constitucionalizag¢ao dos direitos fundamentais sociais
como uma das causas da crescente interpretacao criativa do Poder Judiciario no mundo
contemporaneo, uma vez que as normas constitucionais que tratam dos direitos funda-
mentais, por serem genéricas por sua natureza, necessitam para sua realizagdo, alto grau
de criatividade dos Juizes?.

Além disso, Loiane Prado Verbicaro aponta algumas condigdes como facilitado-
ras do processo de judicializagdo da politica ocorrido no Brasil, dentre as quais, desta-
cam-se especialmente: (i) a promulgacdo da Constitui¢do de 1988; (ii) a universaliza-
¢ao do acesso a justica; (iii) a existéncia de uma Constitui¢do com textura aberta; (iv)
a decodificagdo do direito, a crise do formalismo e do positivismo juridico; (v) a am-
pliagdo do espaco reservado ao STF; (vi) a hipertrofia legislativa; e (vii) a crise do
Parlamento brasileiro®.

Dessa forma, inevitavel que o Judicidrio brasileiro se tornasse ativo, o que pode
inclusive contribuir com a democracia, na medida em que pode assegurar um sistema de
checks and balances “em face do crescimento dos poderes politicos, e também controles
adequados perante os outros centros de poder”?,

Em oposi¢do a idéia de deferéncia ao Legislativo, que poderia significar a manuten-
¢do do status quo, defende-se que os Tribunais brasileiros possam promover protegao de
minorias, pois num pais desigual como o Brasil, enquanto os direitos sociais minimos
nao forem garantidos, nao se podera sequer falar em protecao de direitos individuais ou
politicos.

A criatividade judicial que se defende ndo ¢é a criagdo de um “governo de juizes”,
mas de que possa o Poder Judiciario fazer com que as normas juridicas abstratas, defini-
doras de direitos sociais positivos, transformem-se em a¢des concretas, alcangando o fim
social para o qual foram criados, mesmo porque, num Estado Democratico de Direito,
tem o Poder Judiciario papel preponderante™?.

Para além disso, deve o Judiciario assumir que exerce fungdo politica sim, entretan-
to o que se verifica € que esta judicializag@o da politica, que remete questdes politicas as

Cortes, muitas vezes se da em razdo de articulagdes dos proprios atores politicos, quer

2 Ibidem, p. 67.

27 VERBICARO, Loiane Prado. Um estudo sobre as condi¢oes facilitadoras da judicializa¢do da politica
no Brasil. Revista DireitoGV, vol. 4, no. 2, 2008, p. 390.

2 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Tradugao de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Ale-
gre: Sérgio Antonio Fabris, 1999, p. 107.

2 BARROSO, L. R., O direito constitucional e a efetividade..., op. cit., p.127.
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seja porque o custo eleitoral € alto, quer seja porque sdo minorias na arena politica e s6
tém o judiciario como outro espago de disputa do poder politico.

Mesmo no contexto americano, Keith Whittington explica que a manutengao da au-
toridade judicial para interpretar a Constitui¢ao e usar ativamente o poder de controle cons-
titucional das leis € um projeto politico avancado. Para que se sustente o ativismo judicial,
no sentido de declaragdo de inconstitucionalidade do ato normativo do Legislativo ou do
Executivo, as Cortes devem operar numa politica de desenvolvimento favoravel. Juizes
devem achar razdes que levantem objec¢des aos atos do governo, e politicos eleitos devem
achar razdes para parar de sancionar ou criticar juizes que levantam tais objegdes®.

Whittington®' ressalta que as maiorias politicas podem efetivamente delegar um
numero de questdes para o Judiciario porque as Cortes podem ter mais capacidade de
agir efetivamente ou com mais confianga do que os politicos eleito, agindo diretamente.
Tal ponto de vista ¢ corroborado por Luiz Werneck Vianna em relag@o ao contexto bra-
sileiro, quando afirma que as ADIs no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) aca-
baram por funcionar em instrumentos em favor das minorias politicas, que buscaram no
Judiciario um outro espago de luta democratica para afirmar direitos que ndo consegui-
ram prote¢do majoritaria no Parlamento®. Ou seja, o Poder Judiciario assume, nesse
contexto, um importante papel, na medida em que representa um espago publico demo-
cratico realizador dos direitos fundamentais protegidos na Constituicdo brasileira.

No mesmo sentido, afirma Howard Gillman??, ao estudar o periodo de 1875 a 1891
nos Estados Unidos, que o aumento do poder da jurisdi¢do das Cortes federais durante
esse periodo foi devido a esfor¢os do Partido Republicano de promover uma politica
econdmica nacional, durante um periodo no qual o tema estava vulneravel em relagdo
aos partidos politicos.

O exercicio do controle de constitucionalidade por um Judiciario ativo e indepen-
dente, apesar de ser visto aparentemente como contra o interesse dos atuais politicos,
que presumivelmente preferem exercer o poder sem interferéncia €, ao contrario,
apoiado pelos detentores do poder. Quando politicos eleitos ndo conseguem imple-
mentar sua propria agenda politica, eles devem favorecer um ativo controle de consti-

tucionalidade por um Judicidrio simpatico a superar os obstaculos e romper com o Sta-

30 WHITTINGTON, Keith E. Interpose your friendly hand: Political Supports for the Exercise of Judicial
Review by the United States Supreme Court. American Political Science Review, v. 99, n. 4, p. 583

3t Ibidem, p. 584.

32 VIANNA, Luiz Werneck; BURGOS, Marcelo Baumann; SALLES, Paula Martins. Dezessete anos de

Judicializa¢do da politica. Tempo Soc., Sdo Paulo, v. 19, n. 2, nov. 2007, p. 68. Disponivel em: http://

www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702007000200002&Ing=en&nrm=iso.

Acesso em: 20 set. 2010, p. 68.

GILLMAN, Howard. How Political Parties can use the Courts to advance their agendas. Federal Courts

in the United Ss, 1875-1891. American Political Science Review, v. 96, Issue 3, Sept. 2002, p. 511
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tu quo. Na visdo de Whittington*, isso justificaria o porqué de os politicos eleitos
toleram um Judiciario ativista.

Bercovici entende que, com uma maior tendéncia a “normativizagao da Constituicao,
o papel preponderante que era da politica (e dos partidos politicos) na Teoria da Constitui-
¢do, foi sendo tomado pelos tribunais constitucionais e pelas discussoes sobre controle de
constitucionalidade”, o que acabou por enfatizar o papel da hermenéutica constitucional
e dos principios constitucionais na interpretagdo e concretizagdo da Constituicao.

Busca-se, no proximo tdpico, apresentar alguns casos que envolvem o papel politi-
co do Supremo Tribunal Federal em questdes relacionadas ao controle de politicas publi-
cas e efetivacdo de direitos sociais.

4. O Supremo Tribunal Federal e a protecdo jurisprudencial em matéria de
direitos sociais

Antes de iniciar a analise de alguns casos relacionados a Suprema Corte brasileira,
¢ preciso esclarecer como os direitos fundamentais sociais estdo protegidos expressa-
mente na Constitui¢ao Federal brasileira.

Os direitos sociais sdo tratados pela Constituigdo Federal de 1988, como auténticos
direitos fundamentais, aplicaveis de imediato e dotados de justiciabilidade. Para justifi-
car o argumento de que os direitos sociais foram alcados a categoria de direitos funda-
mentais pela Carta Constitucional de 1988, cumpre verificar alguns dispositivos nela
previstos.

O Preambulo da Constituicao estabelece o seguinte:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Con-
stituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimen-
to, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, plurali-
sta e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna
e internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecao

de Deus, a seguinte Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil*®.

O artigo 1°, da Carta Constitucional, por sua vez, estabelece que a Republica Fede-
rativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, tendo como fundamen-

3 WHITTINGTON, Keith E. Interpose your friendly hand: Political Supports for the Exercise of Judicial
Review by the United States Supreme Court. American Political Science Review, v. 99, n. 4, p.583.

3 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢ao e Politica: uma relagdo dificil. Lua Nova, 2004, no. 61, p. 9.

3¢ Brasil. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 05 jul. 2005.
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tos a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho, o que
demonstra um carater claramente social de protecao de seus cidadaos.

Também o artigo 3° da Constituigdo Federal de 1988 dispde que constituem objeti-
vos fundamentais da Republica Federativa do Brasil construir uma sociedade livre, justa
e solidaria, bem como erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais. E no § 2° do artigo 5°, consta que os direitos e garantias expressos na
Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adota-
dos, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

A presenga dos dispositivos ora referidos ja seria suficiente para afirmar que cons-
titui principio fundamental da Repuiblica a protecao e realizag@o dos direitos sociais, mas
a Carta Constitucional de 1988 foi além, inovando no que diz respeito a protecao despen-
dida aos direitos sociais, ao estabelecer um capitulo proprio dos direitos sociais dentro
do Titulo II “Dos direitos e Garantias Fundamentais”, bem como tratou sobre a ordem
social, de forma independente, no Titulo VIII, reconhecendo aos direitos sociais status
de “auténticos direitos fundamentais™’, diversamente das Constitui¢des brasileiras ante-
riores que lhes davam reduzida eficacia e efetividade.

Elenca o artigo 6° da Constituicdo de 1988 que sdo direitos sociais a educagao,
a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo
a maternidade e a infincia e a assisténcia aos desamparados, os quais devem ser compre-
endidos “como auténticos direitos subjectivos inerentes ao espago existencial do
cidadao™.

Para além disso, pelo artigo 60, paragrafo 4°, inciso IV, estes direitos sdo protegidos
como clausulas pétreas e, portanto, ndo sdo passiveis de ser abolidos pelo Poder refor-
mador. Assim, diferente da maioria das Constituigdes liberais contemporaneas, o Brasil
traz em sua constitui¢do, explicitamente, a protecdo dos direitos sociais como direitos
fundamentais.

Assim, os Tribunais brasileiros tém assumido uma postura mais ativa na protecao
dos direitos sociais, mesmo sob as criticas de que estaria a invadir a esferas dos Poderes
Executivos e Legislativos, mais democraticas porque teriam sido eleitos pelo povo.
A esta espécie de postura o Supremo Tribunal Federal respondeu recentemente, pela
decisdo tomada no Agravo de Instrumento 583476 fixando a obrigagdo estatal de prote-
¢do do menor e adolescente, ainda que mediante o oferecimento de prestagdes, sob pena
de afronta a Constituicdo Federal, pela conduta omissiva. Veja-se:

Ementa: criangas e adolescentes vitimas de abuso e/ou exploracao sexual. Dever

de protecdo integral a infancia ¢ a juventude. Obrigagdo constitucional que se impde

37 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais ..., p. 104.
3% CANOTILHO, J.J.G., op.cit., p. 446.
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ao poder publico. (...) Configuragdo, no caso, de tipica hipotese de omissdo inconsti-
tucional imputdvel ao municipio. Desrespeito a Constituicao provocado por inércia
estatal (RTJ 183/818-819). Comportamento que transgride a autoridade da lei funda-
mental (RTJ 185/794-796). Impossibilidade de invocacdo, pelo poder publico, da
clausula da reserva do possivel sempre que puder resultar, de sua aplicagdo, compro-
metimento do nicleo basico que qualifica 0 minimo existencial (RTJ 200/191- -197).
Carater cogente e vinculante das normas constitucionais, inclusive daquelas de conte-
udo programatico, que veiculam diretrizes de politicas publicas. Plena legitimidade
juridica do controle das omissdes estatais pelo poder judiciario. (...) E preciso assina-
lar, neste ponto, por relevante, que a protecao aos direitos da crianca e do adoles-
cente (CF, art. 227, “caput”) — qualifica-se como um dos direitos sociais mais ex-
pressivos, subsumindo-se a nocido dos direitos de segunda geracdo (RTJ
164/158-161), cujo adimplemento impde, ao Poder Publico, a satisfagdo de um dever
de prestacdo positiva, consistente num “facere”, pois o Estado dele sé se desincumbi-
ra criando condigdes objetivas que viabilizem, em favor dessas mesmas criangas
e adolescentes, “(...) com absoluta prioridade, o direito a vida, a satude, a alimentagéo,
a educagdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liber-
dade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma
de negligéncia, discriminagao, exploracao, violéncia, crueldade e opressao”.

“(...) Nao se mostrard licito, contudo, ao Poder Publico, em tal hipdtese, criar
obstaculo artificial que revele — a partir de indevida manipulacdo de sua atividade fi-
nanceira e/ou politico-administrativa - o ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito
de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagdo, em favor da

pessoa e dos cidaddos, de condi¢des materiais minimas de existéncia™’.

Nessa linha de compreensao, o Tribunal fixou que muito embora ndo seja atribui¢ao
do Poder Judiciario responsabilizar-se pela realizacdo de politicas publicas e nem geren-
ciar o orgamento do Estado, cabe ao Poder Judiciario verificar quando a alegagdo de
“reserva do possivel” ndo se da propriamente pela falta de recursos, mas pelo mau em-
prego dos recursos. Portanto, langa-se alguma possibilidade de controle das escolhas dos
Poderes politicos pelo Poder Judiciario quando se vislumbra o descumprimento das nor-
mas constitucionais relativas aos direitos sociais.

Ainda nesse sentido, determinando que nao existe viola¢do ao principio da separa-
¢do dos Poderes, mas real exercicio da jurisdi¢do constitucional, nas ocasides em que
o Poder Judiciario determina a efetivagao de direitos sociais, ainda que dependentes de

prestagdes, outro caso relevante julgado pelo Supremo Tribunal Federal — que no Brasil

3 Supremo Tribunal Federal. AT 583476. Relator Min. CELSO DE MELLO, julgado em 06/05/2010, pu-
blicado em 24/05/2010.
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faz papel de Corte Constitucional e 6rgdo de cipula do Poder Judiciario — foi no Agravo
634643 no qual ficou determina a obrigacao do Estado de fornecer abrigo a moradores
de rua, condi¢do minima para a dignidade, que demonstra como no Brasil, ainda se esta

muito longe de se encontrar uma solucéo para as mazelas sociais:

“Esta Corte ja firmou entendimento no sentido de que ndo ofende o principio da
separacao de poderes a determinacdo, pelo Poder Judicidrio, em situa¢des excepcio-
nais, de realizagdo de politicas publicas indispensaveis para a garantia de relevantes

direitos constitucionais. Precedentes. Agravo regimental desprovido™*.

O ministro Celso de Mello, em outro momento, se manifestou no sentido de que
“embora resida, primariamente, nos poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de
formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judicia-
rio determinar, ainda que excepcionalmente, principalmente nos casos de politicas publi-
cas definidas pela propria Constituicdo, sejam as mesmas implementadas pelos orgaos
estatais inadimplentes, cuja omissdo — por importar em descumprimento dos encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatdrio — mostra-se apta a com-
prometer a eficicia e a integridade de direitos sociais impregnados de estatura
constitucional ™.

Ainda, ¢ de se trazer a colagdo a decisd@o do ministro Gilmar Mendes, quando do jul-
gamento do Agravo Regimental na Suspensdo de Liminar 47, cuja ementa se transcreve:

Suspensdo de Liminar. Agravo Regimental. Satude publica. Direitos fundamen-
tais sociais. Art. 196 da Constituicdo. Audiéncia Publica. Sistema Unico de Satde -
SUS. Politicas publicas. Judicializagdo do direito a satde. Separagdo de poderes. Pa-
rametros para solucdo judicial dos casos concretos que envolvem direito a saude.
Responsabilidade solidaria dos entes da Federacdo em matéria de saude. Ordem de
regularizac¢do dos servigos prestados em hospital ptiblico. Nao comprovagao de grave
lesdo a ordem, a economia, a saude e a seguranca publica. Possibilidade de ocorréncia

de dano inverso. Agravo regimental a que se nega provimento®!.

Na referida decisdo entendeu o ministro que o Judiciario pode decidir sobre o for-
necimento de outro medicamento ou tratamento diversamente do custeado pelo SUS e,
nesse caso, “ao deferir uma prestacdo de satde incluida entre as politicas sociais e eco-
ndémicas formuladas pelo Sistema Unico de Satde (SUS), o Judiciario ndo esta criando

politica publica, mas apenas determinando o seu cumprimento”?. Afirmou, ainda, que

4 Supremo Tribunal Federal. RE-AgR 634.643, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Segunda Turma, DJe
13.8.2012.

# STF, SL 47 AgR, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJU 30.4.2010.

# Supremo Tribunal Federal, SL 47 AgR, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJU 30.4.2010.
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era evidente, no caso em tela, a existéncia de um direito subjetivo ptblico a determinada
politica publica de saude.

Outras decisOes parecem temperar os argumentos, ponderando a realiza¢do de po-
liticas publicas pelos poderes politicos e a intromissao do Poder Judiciario, explicitando
a necessidade de colaboragdo entre uma e outra esfera de decisdo. Principalmente nos
casos que determinam a protecdo do direito a saude, ¢ comum o pleito de medicamente
de valor muito elevado, ndo disponibilizados nos 6rgaos do Estado, muitas vezes para
doencas raras, nao aprovados pela Agéncia Nacional de Satude ou ainda em fase de tes-
tes. O Juiz, em uma visdo de microjustica, ao conceder o medicamente pode acabar cau-
sando desequilibrio orcamentario, com decisdes que preterem politicas publicas previa-
mente selecionadas e, as vezes, colocam em risco o proprio requerente. Por tais razdes,
a efetivacdo de direitos sociais nessa seara, tem sido recomendada de maneira parcimo-
niosa pelo STF:

Decisdo: Na origem, o Ministério Publico Federal ajuizou acao civil ptblica, com
pedido de tutela antecipada, contra a Unido, o Estado do Ceara e o Municipio de Forta-
leza, com o fim de obter o fornecimento do medicamento Zavesca (Miglustat) em favor
de Clarice Abreu de Castro Neves, portadora da doenga Niemann-Pick Tipo “C” (fl. 3)
(...) a Unido ajuizou pedido de suspensao (...) Sustentou a ocorréncia de grave lesdo
a ordem publica - uma vez que o medicamento requerido nao foi aprovado pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria e ndo consta da Portaria no 1.318 do Ministério da
Saude - e de grave lesdo a economia publica, em razio do alto custo do medicamento
(R$ 52.000,00 por més). Inferiu, ainda, a possibilidade de ocorréncia do denominado
“efeito multiplicador”. (...) O fato é que a judicializagdo do direito a saide ganhou tama-
nha importancia tedrica e pratica que envolve nao apenas os operadores do Direito, mas
também os gestores publicos, os profissionais da area de satde e a sociedade civil como
um todo. Se, por um lado, a atuagdo do Poder Judiciario ¢ fundamental para o exercicio
efetivo da cidadania e para a realizagdo do direito a satide, por outro as decisdes judiciais
tém significado um forte ponto de tensdo perante os elaboradores e executores das poli-
ticas publicas, que se veem compelidos a garantir prestagdes de direitos sociais das mais
diversas, muitas vezes contrastantes com a politica estabelecida pelos governos para
a area da satde e além das possibilidades or¢gamentarias (...) O primeiro dado a ser con-
siderado ¢ a existéncia, ou ndo, de politica estatal que abranja a prestacao de saude plei-
teada pela parte. Ao deferir uma prestagdo de satude incluida entre as politicas sociais
¢ econdmicas formuladas pelo Sistema Unico de Saude (SUS), o Judiciario ndo esta
criando politica publica, mas apenas determinando o seu cumprimento. Nesses casos,
a existéncia de um direito subjetivo publico a determinada politica publica de satde

parece ser evidente. Se a prestacdo de saude pleiteada ndo estiver entre as politicas do

89



Estefania Maria de Queiroz Barboza

SUS, é imprescindivel distinguir se a ndo prestagdo decorre de uma omissao legislativa
ou administrativa, de uma decisdo administrativa de nao fornecé-la ou de uma vedacao
legal a sua dispensagdo. Nao raro, busca-se no Poder Judiciario a condenacdo do Estado
ao fornecimento de prestagdo de satide nao registrada na Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA). Como ficou claro nos depoimentos prestados na Audiéncia Publi-
ca, ¢ vedado a Administragdo Ptblica fornecer farmaco que ndo possua registro na AN-
VISA. O segundo dado a ser considerado ¢ a existéncia de motivagdo para o ndo forne-
cimento de determinada a¢do de saude pelo SUS. Ha casos em que se ajuiza agdo com
0 objetivo de garantir prestagdo de saude que o SUS decidiu nao custear por entender
que inexistem evidéncias cientificas suficientes para autorizar sua inclusdo. Nessa hipo-
tese, podem ocorrer, ainda, duas situagdes distintas: 1°) o SUS fornece tratamento alter-
nativo, mas nao adequado a determinado paciente; 2°) o SUS ndo tem nenhum tratamen-
to especifico para determinada patologia. A principio, pode-se inferir que a obrigagdo do
Estado, a luz do disposto no artigo 196 da Constituigdo, restringe-se ao fornecimento
das politicas sociais e econdmicas por ele formuladas para a promogao, protecéo e recu-
peracdo da satde. (...) Assim, um medicamento ou tratamento em desconformidade com
o Protocolo deve ser visto com cautela, pois tende a contrariar um consenso cientifico
vigente. (...) Obrigar a rede publica a financiar toda e qualquer agdo e prestagdo de satde
existente geraria grave lesdo a ordem administrativa e levaria a0 comprometimento do
SUS, de modo a prejudicar ainda mais o atendimento médico da parcela da populacao
mais necessitada. (...) Nesses casos, a omissao administrativa no tratamento de determi-
nada patologia podera ser objeto de impugnacao judicial, tanto por agdes individuais
como coletivas. No entanto, ¢ imprescindivel que haja instru¢ao processual, com ampla
produgdo de provas, o que podera configurar-se um obstaculo a concessdo de medida
cautelar. Portanto, independentemente da hipdtese levada a considerag@o do Poder Judi-
ciario, as premissas analisadas deixam clara a necessidade de instru¢ao das demandas de
satde para que ndo ocorra a producdo padronizada de iniciais, contestagdes e sentengas,
pegas processuais que, muitas vezes, ndo contemplam as especificidades do caso con-
creto examinado, impedindo que o julgador concilie a dimensdo subjetiva (individual

e coletiva) com a dimensdo objetiva do direito a satide®.

A ideia é de que para efetivar politicas publicas mediante decisdes judiciais € ne-
cessario que tais decisdes, minimamente, sejam bem fundamentadas (em dados faticos
inclusive) e sejam coerentes. O impacto pratico da decisdo, portanto, é fator que no Bra-

sil se leva em consideragdo, principalmente quando se trata de um direito social que

4 STA 175, Relator(a): Min. PRESIDENTE, Presidente Min. GILMAR MENDES, julgado em 18/09/2009,
publicado em DJe-182 DIVULG 25/09/2009 PUBLIC 28/09/2009 RTJ VOL-00210-03 PP-01227 RDDP
n. 81,2009, p. 161-166.
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exige prestagdo direta do Estado (diferente, por exemplo, do direito trabalhista, cujo
encargo recai primeiramente sobre o empregador).

Assim ¢ que, em matéria de direito previdenciario, o Supremo Tribunal Federal
considerou valida Emenda Constitucional que agravava as condigdes necessarias para
a aposentadoria, em retrocesso, visando assegurar a viabilidade do equilibrio econdmico
e atuarial do sistema, ao decidir que “ndo ofende o ato juridico perfeito a aplicacdo ime-
diata do art. 14 da Emenda Constitucional n. 20/1998 e do art. 5° da Emenda Constitu-
cional n. 41/2003 aos beneficios previdenciarios limitados a teto do regime geral de
previdéncia estabelecido antes da vigéncia dessas normas, de modo a que passem a ob-
servar o novo teto constitucional™*.

Quando a prestacao deve recair diretamente em particulares, ocorre ainda uma ce-
leuma jurisprudencial. O Supremo Tribunal Federal, por exemplo, ja determinou ser va-
lida lei local que comandava a meia-entrada em locais de lazer para doadores de sangue,
como forma de fomentar a pratica e facilitar o acesso a cultura. Tal politica, ainda que
em confronto com a livre iniciativa dos proprietarios de estabelecimento de lazer, como

cinemas e teatros, foi considerada valida:

Ementa: acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n. 7.737/2004, do Estado do
Espirito Santo. Garantia de meia entrada aos doadores regulares de sangue. Acesso
a locais publicos de cultura esporte e lazer. Competéncia concorrente entre a uniao,
estados-membros ¢ o distrito federal para legislar sobre direito economico. Contro-
le das doagdes de sangue ¢ comprovante da regularidade. Secretaria de Estado da
saude. Constitucionalidade. Livre iniciativa e ordem econdomica. Mercado. Inter-
vengdo do estado na economia. Artigos 1°, 3°, 170 ¢ 199, § 4° da Constitui¢do do
brasil. 1) E certo que a ordem econdémica na Constituigdo de 1.988 define opgio por
um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa. Essa circunstancia
ndo legitima, no entanto, a assertiva de que o Estado so intervird na economia em
situagdes excepcionais. Muito ao contrario. 2) Mais do que simples instrumento de
governo, a nossa Constituicdo enuncia diretrizes, programas e fins a serem realiza-
dos pelo Estado e pela sociedade. Postula um plano de ac¢do global normativo para
o Estado e para a sociedade, informado pelos preceitos veiculados pelos seus artigos
1°,3%¢e 170. 3). A livre iniciativa ¢ expressao de liberdade titulada ndo apenas pela
empresa, mas também pelo trabalho. Por isso a Constitui¢do, ao contempla-la, cogi-
ta também da “iniciativa do Estado”; ndo a privilegia, portanto, como bem pertinen-
te apenas a empresa. 4) A Constituicdo do Brasil em seu artigo 199, § 4°, veda todo

tipo de comercializagdo de sangue, entretanto estabelece que a lei infraconstitucio-

4 Supremo Tribunal Federal . RE 564354, Relatora Min. Carmen Ltcia, Tribunal Pleno, julgado em
08/09/2010, DJ 15.02.2011.
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nal dispora sobre as condigdes e requisitos que facilitem a coleta de sangue. 5) O ato
normativo estadual ndo determina recompensa financeira a doagao ou estimula a co-
mercializacdo de sangue. 6) Na composi¢do entre o principio da livre iniciativa
e o direito a vida ha de ser preservado o interesse da coletividade, interesse publico

primario. 7) A¢do direta de inconstitucionalidade julgada improcedente®.

O que se verifica, € que tanto em face do Poder Publico como em face de particula-
res, o Supremo Tribunal Federal tem atuado de modo a dar efetividade e prote¢do aos

direitos fundamentais sociais previstos na Carta Constitucional brasileira.

5. Consideracoes Finais

Ficou claro no presente artigo que os Tribunais brasileiros ja avangaram muito na
interpretagdo constitucional, no que diz respeito a concretizagdo dos direitos sociais,
mesmo que muitas vezes sob protestos e criticas, principalmente do Governo e daqueles
que ndo necessitam de auxilio do Estado para que seus direitos minimos sejam garanti-
dos, ou até precisam, mas destinado de outra forma, para manutencao do status quo, ou
seja, o aparato estatal destinado a defesa do direito de propriedade, de seguranca, de
garantia do dinheiro no banco, protecao na execucao de contratos, etc.

Ainda, deve-se reconhecer que a Constituicdo Federal de 1988 “ndo ¢ exclusiva-
mente normativa, mas também politica; as questdes constitucionais sdo também ques-
toes politicas™, devendo a jurisdigdo constitucional assumir seu compromisso histo-
rico com a efetivacdo dos valores substantivos da Carta Constitucional, buscando
superar a cronica instabilidade institucional brasileira, no sentido de transformar as
estruturas existentes, emancipar os cidadaos, por meio da tolerancia politica e do avan-
¢o social?’.

Para além disso, deve-se afastar a ideia de que a democracia esteja ligada apenas ao
principio majoritario, mas também, ligada a promocédo da liberdade-igual, de protecdo
de minorias e de grupos vulneraveis que ficam fora do processo politico democratico,
por meio de uma hermenéutica constitucional comprometida com a efetivacao dos direi-
tos fundamentais sociais e dos principios da liberdade, da igualdade, do direito a vida, da
dignidade da pessoa humana em todas suas interpretagdes*s.

4 Supremo Tribunal Federal. ADI 3512, Relator Min. EROS GRAU, julgado em 15/02/2006, DJ 23-06-
2006 .

% BERCOVICI, G., op. cit., p. 24.

47 BARROSO, L. R., O direito constitucional e a efetividade..., op. Cit., p. 329.

# Explica Canotilho que : “Existe uma relagdo indissociavel entre direitos econdmicos, sociais e culturais
e direitos, liberdades e garantias. Se os direitos econdmicos, sociais e culturas pressupdem a “liberdade”,
também os direitos, liberdades e garantias estao ligados a referentes econdmicos, sociais e culturais. Nes-
te sentido, se afirma que o paradigma estruturante da ordem juridico-constitucional portuguesa é o para-
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Por outro lado, ndo se pode descurar que a judicializacdo da politica muitas vezes
se da pelos proprios atores politicos para que tenham no Poder Judiciario um novo locus
de rediscussao de questdes politicas que ndo puderam de alguma forma ser protegidas no
Parlamento.

Ora, o Judiciario, desse modo, exerce papel importante na protecao da democracia,
vez que ¢ ele o forum adequado para garantia dos direitos das minorias (politicas ou
mesmo sociais), minorias essas que se tornam maioria numa sociedade plural e desigual
como a brasileira. Ressalta-se que, sem a efetivacdo dos direitos sociais, os excluidos
e as minorias nunca alcangarao uma igualdade real, ou uma liberdade igual, e, portanto,
continuardo alheios ao processo democratico, pois ndo basta a garantia dos direitos poli-
ticos e de liberdade de expressdo, ¢ preciso, também, a garantia do direito a educacao,
para que se tenha o direito a formar a propria opinido.

Usadowienie polityki a kontrola socjalnych praw
podstawowych w Brazylii przez organy wymiaru
sprawiedliwosci

Streszczenie

Niniejszy artykut stara si¢ rozpatrze¢ sporne zagadnienia wykonywania przez wladze
sadowniczg podstawowych praw socjalnych, przewidzianych w Konstytucji Federalnej Bra-
zylii z 1988 1. Autorka bada zjawisko usagdowienia polityki. Polega ono w szczego6lnosci na
przeniesieniu kwestii politycznych ze sfery areny parlamentarnej do organdéw wymiaru spra-
wiedliwo$ci. To z kolei prowadzi wtadz¢ sadownicza do przyjecia nowych funkcji, w szcze-
gblnosci odnosnie do kontrolowania polityki publicznej, urzeczywistnianej albo okre$lone;j
przez wladze wybierane przez lud.

E.M. de Queiroz Barboza przeprowadzita rowniez analizg¢ orzecznictwa Sadu Najwyz-
szego (NTF). Badanie to dowiodlo wystepowania zjawiska oddania sadom do rozpatrzenia
wielu kwestii zwigzanych z politykami publicznymi w sferze ochrony zdrowia oraz sposobu
stania na strazy socjalnych praw podstawowych przez brazylijski Trybunat Konstytucyjny
(STF).

Stowa kluczowe: podstawowe prawa socjalne, usagdowienie polityki, kontrola polityki publicz-
nej

digma da liberdade igual. E mais: “A liberdade igual aponta para a igualdade real (art.90/d), o que pres-
supde a tendencial possibilidade de todos terem acesso aos bens econdmicos, sociais e culturais.
“Liberdade igual” significa, por exemplo, ndo apenas o direito a inviolabilidade de domicilio, mas o di-
reito a ter casa; ndo apenas o direito a vida e integridade fisica, mas também o acesso a cuidados médicos;
ndo apenas o direito de expressdo, mas também a possibilidade de formar a propria opinido; ndo apenas
direito ao trabalho e emprego livremente escolhido, mas também a efetiva posse de um posto de traba-
lho.” CANOTILHO, J. J. G., op. cit., p. 450.
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O estado do Estado de Direito no Brasil de hoje em dia.
Observacgoes preliminares

Resumo

A parceria com a Polonia, desde o primeiro momento, representou para nds brasileiros
a descoberta de um mundo novo, bem distante do mundo latino americano e das tradicionais rela-
¢des que este mantém com os paises da Europa ocidental e com os Estados Unidos da América.
O leste da Europa, os paises do ex-bloco comunista, representantes da quarta onda de constitucio-
naliza¢@o ocorrida apos a Segunda Guerra Mundial, imprimem uma visao diferente sobre o pas-
sado autoritario em comparacdo com a América Latina, bem como sobre as expectativas com re-
lagdo ao mundo de um Estado Constitucional. A América Latina busca superar a historica
desigualdade social e para atingir esse objetivo os direitos fundamentais prestacionais constantes
da Constitui¢do necessitam ser concretizados, realizados na pratica por meio de servigos ptiblicos
universais e de qualidade. A concretizacdo desses direitos ¢ um dever tanto do Estado como da
Sociedade. Redefinir os papéis de Estado e Sociedade na concretizagao da Constituigdo apresenta-
se como um desafio atual. A Constitui¢do demanda a participagdo social, mas a forma, os meios
dessa participagdo acontecer sdo deixados em aberto para a discussio publica.

Palavras-chaves: direitos fundamentais prestacionais, servigos publicos, participagdo social,
democracia representativa.

1. Introducao

Saudando o Magnifico Reitor da Universidade de Wroclaw Prof. Dr. Marek Bojar-
ski gostaria de cumprimentar todas as autoridades aqui presentes, Professores, alunos
e servidores dessa grande universidade polonesa que ¢ a Universidade de Wroclaw.
E uma grande satisfagdo para nos brasileiros ter essa parceria de oito anos com a Univer-
sidade de Wroclaw e poder manter um didlogo académico entre dois paises que, ainda
que distantes, possuem desafios parecidos.

Como constou da apresentagdo do nosso primeiro livro, sob o ponto de vista bra-

sileiro, “a parceria com a Polonia desde o primeiro momento representou a descoberta
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de um mundo novo, bem distante do mundo latino americano e das tradicionais relagdes
que este mantém com os paises da Europa ocidental e com os Estados Unidos da Amé-
rica: o leste da Europa ¢ os paises do ex-bloco comunista, representantes da, por assim
dizer, quarta onda de constitucionalizagdo ocorrida ap6s a Segunda Guerra Mundial.
Nesse aspecto, sob o ponto de vista do Direito Constitucional, a comparacao do desen-
volvimento do constitucionalismo na América Latina com os paises do leste europeu
ex-integrantes do Bloco comunista € Unica, visto que os seus passados de autoritarismo,
porém distintos, implicam em compreensdes bem diferentes quanto as expectativas em
relagdo ao mundo de um Estado Constitucional: enquanto na América Latina se busca
superar a histdrica desigualdade social, marginalizagdo e discriminagdo de grupos, na
Europa do leste o objetivo ¢ a liberdade, viver sob um Estado que garanta as liberdades
individuais™.

Nesse sentido, foi com muita honra que aceitei o convite do Prof. Dr. Hab. Krystian
Complak para falar na abertura desse IV Congresso Brasil Polonia de Direito Constitu-
cional e a sugestdo dada pelo Professor para tratar do “estado do Estado de Direito no
Brasil de hoje em dia”. Essa sugestdo esta em sintonia com o desafio brasileiro lancado
na apresentagdo do livro Entre Brasil Polénia. Um debate sobre direito e democracia,
qual seja, o de buscar superar a historica desigualdade social, marginalizagao e discrimi-
nacdo de grupos vivida pela sociedade brasileira com impacto direto nas reflexdes sobre
a efetividade da Constituicao de 1988.

A Constitui¢do brasileira de 1988 completou no ultimo dia 05 de Outubro 26 anos
e com esse quartel de século de existéncia é tempo de se realizar um balango dos avan-
cos realizados e dos desafios ainda a enfrentar. Sob o ponto de vista dos avangos rea-
lizados, pode-se dizer que a grande conquista da Constituicao foi a estabilizacdo da
ordem democratica, visto que nesse periodo teve-se o funcionamento regular das ins-
tituigdes, sem nem mesmo qualquer ameaga a ordem institucional democratica e cons-
titucional. Ainda que sob esse aspecto a tdo sonhada reforma politica ndo se tenha re-
alizado ¢ com a sua auséncia o pais ainda pade¢a de um funcionamento institucional
do poder legislativo que deixa a desejar quanto a sua legitimidade e funcionalidade
com consequéncias para todo o sistema politico, seja para a nao razoavel atividade
legislativa do poder executivo por meio de medidas provisorias, seja no mais recente
protagonismo do poder judiciario na ordem institucional, ¢ possivel apontar um saldo
positivo nessa matéria. O pais tem funcionado, nesse contexto, nos marcos da ordem

constitucional.

! MALISKA, Marcos Augusto e COMPLAK, Krystian. Entre Brasil e Poldénia Um debate sobre Direito
e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. XIV.
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No entanto, em sintonia com o escrito na apresentagao do livro Entre Brasil e Po-
I6nia, penso que, ainda que a reforma politica tenha uma abrangéncia para todo o sis-
tema politico e, portanto, tenha fungao estrutural na relagdo entre Estado e Sociedade,
o aspecto da efetividade dos direitos prestacionais seja, de fato, o grande desafio bra-
sileiro atual.

A atual presidente do Brasil, no inicio do seu mandato, acentuou a necessidade de
aperfeicoar a gestdo publica por meio de mecanismos de controle de qualidade do gasto
publico, como também no estabelecimento de diretrizes com o objetivo de aprimorar
custo, receitas e qualidade dos servigos publicos. Para esse objetivo chegou a ser criada
a Camara de Politicas de Gestao, Desempenho e Competitividade — DGDC por meio do
Decreto 7478 de 12 de maio de 2011 com o objetivo de, segundo seu Art. 1, formular
politicas e medidas especificas destinadas a racionalizagao do uso dos recursos publicos,
ao controle e aperfeicoamento da gestdo publica, bem como de coordenar e articular sua
implementacdo com vistas a melhoria dos padrdes de eficiéncia, eficacia, efetividade,
transparéncia e qualidade da gestao publica e dos servigos prestados ao cidadao, no am-
bito do Poder Executivo.

A presidente do pais voltou ao tema com énfase, convocando um pacto por melho-
ria dos servigos publicos, dois anos depois, em 21 de junho de 2013, em pronunciamen-
to a nacdo por meio de cadeia de radio e televisdo, como resposta a onda de manifesta-
¢des que ocorreram no pais questionando os elevados gastos do pais para sediar
o campeonato mundial de futebol organizado pela FIFA e a baixa qualidade dos servigos
publicos, em especial os servicos de transporte publico, educagdo e saude. Objetivamen-
te a Presidente apontou (i) a elabora¢ao do Plano Nacional de Mobilidade Urbana com
privilégio ao transporte coletivo; (ii) a destinagdo de 100% dos recursos do petroleo para
a educagdo e (iii) a contratacdo imediata de médicos estrangeiros para ampliar o atendi-
mento do Sistema Unico de Saude — SUS™.

Pode-se dizer que hé no Brasil um ambiente de conscientizacdo de que a alta carga
tributaria existente deve retornar ao cidaddo por meio de servigos publicos de melhor
qualidade. A efetividade da Constitui¢ao e aqui, em especial, a efetividade dos chamados
direitos prestacionais, direitos que dependem de uma agdo do Estado que os promova,
sdo fundamentais para que os dados ainda preocupantes de desigualdade social possam
ser amenizados. Somente a universalizacdo de servicos publicos de qualidade, voltados
ao cidadao, pode combater a heranca historica brasileira de desigualdade social, racial,
regional e de grupos.

2 Encontrado em http://noticias.terra.com.br/brasil/politica/dilma-convoca-pacto-por-melhoria-dos-servicos-

publicos-e-anuncia-medidas,004€207db196£310VgnVCM4000009bcceb0aRCRD.html, Acessado em 02
de junho de 2014.
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2. A efetividade dos Direitos Fundamentais. Um retrato do direito
a educacio, a satde e a seguranca piblica

O tema da minha exposi¢do na quarta feira nesse evento vincula-se ao que agora
estou tratando de modo que aqui vou langar algumas reflexdes iniciais que retomarei
posteriormente. Falar das dificuldades enfrentadas por meu pais gera a oportunidade de
ouvir dos colegas poloneses as estratégias utilizadas pela Polonia para, por exemplo, ter
bons rendimentos nas avaliagdes internacionais sobre educagdo. Na prova de matemati-
ca do Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (Pisa) da Organizacao para
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) a Polonia obteve o 13° lugar,
a frente de paises como Alemanha, Franga e Reino Unido. Na prova de ciéncias a Polo-
nia obteve 0 9° lugar, a frente de paises como Canada, Alemanha e Holanda. Na prova de
leitura, a Polonia novamente obteve excelente resultado, mantendo-se na 10* posigao,
a frente de paises como Australia, Suica e Alemanha. Nessa mesma avaliacao o Brasil
encontra-se, respectivamente, na 58* posi¢ao (matematica), 59° (ciéncias) e 55* (leitura)®.
Igualmente gostaria de ouvir dos colegas poloneses a respeito da efetividade do direito
fundamental a satde, constante da Constituicdo Polonesa em seu art. 68 1 e 2, que dispde
que todos tém direito a protegdo de sua satide e de que os poderes publicos garantirdo
o acesso em condi¢cdes de igualdade a assisténcia médica, financiada com fundos publi-
cos, a todos os cidadados, independente da sua condi¢do econdmica. Interessante ponte
inicial de discussdo na comparagdo com o direito constante da Constituicao brasileira
consiste na observacao do art. 68,2, da Constituicao polaca que disciplina que “as condi-
¢oes e o alcance da assisténcia médica serdo determinados pela lei”.

No que diz respeito a realidade brasileira, para que possamos iniciar a discussao
acerca dos desafios a ser enfrentados pelo Brasil visando o fortalecimento do seu Estado
de Direito Constitucional, gostaria de pontuar a realidade de trés direitos prestacionais:
educacdo, saude e seguranga publica. A eleicdo desses trés direitos encontra-se em sinto-
nia com a pesquisa de opinido publica realizada pelo Instituto IBOPE em fevereiro deste
ano que apontou saude, seguranga publica e educagdo como prioridades para 2014*.

A preocupacdo da populagdo para com esses trés direitos ndo deixa de encontrar
eco na realidade, visto que ha muito ainda a fazer nessas trés areas. No ambito da educa-
¢do, o ensino fundamental avangou significativamente, mas ainda ndo tem cobertura to-
tal para as criangas entre 7 ¢ 14 anos. Segundo os dados do Unicef Brazil “do total de

criangas entre 7 e 14 anos, 97,6% estdo matriculadas na escola. O que representa cerca

3 Encontrado em http://www.ebc.com.br/educacao/2013/12/ranking-do-pisa-2012#ciencia Acessado em
02 de junho de 2014.

4 Encontrado em http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Paginas/Brasileiro-elege-saude-seguranca-e-edu-
cacao-como-prioridades-para-2014.aspx, Acessado em 02 de junho de 2014.
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de 26 milhdes de estudantes (Pnad 2007). O percentual de 2,4% de criancas e adolescen-
tes fora da escola pode parecer pouco, mas representa cerca de 680 mil criangas entre 7
e 14 que tém seu direito de acesso a escola negado. As mais atingidas sdo as negras, in-
digenas, quilombolas, pobres, sob risco de violéncia e exploragdo, e com deficiéncia.
Desse contingente fora da escola, 450 mil sdo criangas negras ¢ pardas™.

A educacgdo no Brasil e, em especial, a educagdo publica, é carente de qualidade,
como demonstram as avaliagdes internacionais que o Brasil participa. Ha atualmente no
pais um debate bastante intenso sobre como aperfeicoar a qualidade do ensino. Nesse
sentido, foi aprovado nesse ano o novo Plano Nacional de Educacdo — PNE, que traga
objetivos e metas para a educagdo em todos os niveis (infantil, basico e superior) para
serem cumpridos até 2020°.

O aspecto principal do novo plano concentra-se no aumento do investimento publi-
co em educacao, dos atuais 5,3% do Produto Interno Bruto para 10% do PIB. A meta
N 7, por exemplo, trata especificamente da qualidade da educagdo basica em todas as
etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atin-
gir nos anos iniciais do ensino fundamental a média nacional 6 no IDEB — Indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica em 2021. A média 6 equivale ao patamar educa-
cional da média dos paises da OCDE. Para os anos finais do ensino fundamental a meta
a ser atingida em 2021 € 5,5 e para o ensino médio 5,2. Atualmente a média para os anos
iniciais do ensino fundamental € 5,0; para os anos finais do ensino fundamental 4,1 e para
o ensino médio 3,7. Assim, por exemplo, no ambito do ensino médio deve-se avancar de
3,7 para 5,2 até 20217.

O sistema educacional brasileiro ¢ todo monitorado por avaliagdes periddicas. As-
sim, para a educagdo bésica tem-se o IDEB — Indice de Desenvolvimento da Educagio
Basica, criado em 2007. Para o ensino médio tem-se 0 ENEM — Exame Nacional do
Ensino Médio, criado em 1998 com o objetivo de avaliar o desempenho do estudante ao
fim da educacdo basica e contribuir para a melhoria da qualidade desse nivel de escola-
ridade. E para o ensino superior tem-se 0 ENADE — Exame Nacional de Desempenho de
Estudantes, integrante do SINAES — Sistema Nacional de Avaliagdo da Educag@o Supe-
rior com o objetivo de aferir o desempenho dos estudantes em relagcdo aos conteudos
programaticos previstos nas diretrizes curriculares do respectivo curso de graduacao e as

habilidades e competéncias em sua formagao®.

> Encontrado em http://www.unicef.org/brazil/pt/media_14931.htm Acessado em 04 de margo de 2014.
Encontrado em: http://www?2.camara.leg.br/comunicacao/institucional/plano-nacional-de-educacao-1
Acessado em 07 de junho de 2014.

Encontrado em: http://www2.camara.leg.br/comunicacao/institucional/plano-nacional-de-educacao-1
Acessado em 07 de junho de 2014.

Informacgdes encontradas em http://www.inep.gov.br/ Acesso em 07 de junho de 2014.
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A aprovagao do Plano Nacional de Educagdo e a existéncia de mecanismos que
avaliam a qualidade da educacdo ndo sdo suficientes para que aquilo que se encontra
como uma meta passe a ser realidade. Para o Cientista Politico ¢ Coordenador da Cam-
panha Nacional pelo Direito a Educac@o Daniel Cara, que acompanhou a elaboragio do
PNE e participou ativamente das discussdes que culminaram na versao final aprovada,
“¢ preciso muita pressdo da sociedade civil, os pais tém que participar dos Conselhos de
Educagdo. O Brasil tem déficit de participagdo na Educagio. E fundamental acompanhar
os planos e agdes dos governos. As pessoas ficam na expectativa de um ‘gestor Messias’.
Naio existe iss0™.

Quanto a participacao da sociedade civil na realizagdo do direito a educagio é impor-
tante observar que a meta n° 19 do PNE procura assegurar condi¢des para a efetivacao da
gestdo democratica da educacao, associada a critérios técnicos de mérito e desempenho e a
consulta publica a comunidade escolar, no ambito das escolas publicas, prevendo recursos
e apoio técnico da Unido para tanto. Atualmente apenas 9 Estados e uma minoria de Mu-
nicipios possuem legislagdo sobre a gestdo democratica da educagao.

A necessidade de maior participagdo da sociedade civil na realizagdo dos direitos
prestacionais ¢ um aspecto muito importante para a efetivacao da Constitui¢ao. O forta-
lecimento da gestao democratica dos servigos publicos ¢ fundamental para que se opere
uma nova relagdo entre Estado e Sociedade Civil no ambito dos direitos prestacionais.
Sobre esse aspecto voltaremos mais adiante.

Quanto ao direito a saude verifica-se que o sistema publico funciona ainda de ma-
neira precaria. Uma comparagdo com o financiamento do sistema britanico de satde
publica, o National Health Service — NHS, ira demonstrar que o sistema inglés oferece
gratuitamente servicos de satide aos 63 milhdes de residentes com um orgamento anual
de 109 bilhdes de libras esterlinas, o que equivale mais ou menos a 400 bilhdes de reais.
Sua estrutura administrativa compreende 1,7 milhdo de empregados, sendo 39.780 mé-
dicos de clinica geral, 370.327 enfermeiras e 105.711 hospitais e servigos de saude co-
munitarios. O sistema atende mais de um milhdo de pacientes a cada 36 horas!'®. O Sis-
tema Unico de Satude — SUS brasileiro, por sua vez, contou com um or¢amento para
o Ministério da Satde em 2012 de 73 bilhGes de reais! para atendimento de uma popu-

lacdo de 190 milhdes de habitantes'? por meio de uma estrutura administrativa que com-

°  Encontrado em: http://www.todospelaeducacao.org.br/educacao-na-midia/indice/30554/ou-o-pais-faz-um-
sacrificio-pela-educacao-ou-continua-atrasado/ Acessado em 07 de junho de 2014.

10 Ver: http://www.nhs.uk/NHSEngland/thenhs/about/Pages/overview.aspx Acesso em 27 de novembro de

2013.

Ver: http://ultimosegundo.ig.com.br/brasil/2012-09-06/sus-gasta-menos-da-metade-do-planejado-pa-

ra-2012.html Acesso em 27 de novembro de 2013.

12° Ver: http://www.brasilescola.com/brasil/a-populacao-brasileira.htm Acesso em 27 de novembro de
2013.
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preende 6.500 hospitais registrados, sendo que desse nimero 48% sao privados, 64.000
unidades basicas de saude e 28.000 unidades de saude da familia. O sistema realiza 2,3
bilhdo de procedimentos clinicos todos os anos'®. Essa rapida comparagdo demonstra as
dificuldades do servigo publico de satde brasileiro, pois além de possuir um orgamento
menor, o sistema precisa atender uma populacao trés vezes maior espalhada por um pais
de dimensdes continentais.

O Sistema Unico de Satide (SUS) vive um “paradoxo”, pois é gratuito e aberto
a todos, mas tem um orcamento menor do da iniciativa privada, que atende a parte menor
da populacdo que possui plano de satide. Essa ¢ uma peculiaridade brasileira, segundo
a Organizacdo Mundial da Saide — OMS. Além disso, a despesa do Estado brasileiro
¢ um ter¢o menor do que a média mundial, pois os investimentos do poder publico repre-
sentam 3,7% do PIB enquanto a média internacional ¢ de 5,5% do PIB. As despesas to-
tais com saude no Brasil atingem 8,4% do PIB. No entanto, desse valor, 4,7% sdo priva-
dos, ou seja, 55% dos gastos com saude sdo privados, para uma populagdo de 46 milhdes
de pessoas com plano de satde e 45% sdo publicos, para o atendimento universal, ou
seja, 190 milhdes de pessoas. No Reino Unico o gasto total com saude ¢ proximo ao
brasileiro, equivale 8,7% do PIB, mas a propor¢ao da participagdo publica ¢ maior, com
7% do PIB. No Canada o governo investe 7% do PIB e a iniciativa privada 2,8%".

Por fim, no que diz respeito a seguranga publica os dados sdo preocupantes. A mé-
dia nacional anual de homicidios, nos ultimos trinta anos, foi de 36,3 mil mortos ao ano,
0 que, em numeros absolutos, ¢ superior a média anual de conflitos, como o da Cheché-
nia — 25 mil mortos ao ano entre 1994 ¢ 1996 — e da guerra civil de Angola, entre 1975
¢ 2002, que foi de 20,3 mil mortos ao ano'®. A precariedade do funcionamento do servi¢o
de seguranca publica pode ser constatada pela falta de policiais. Assim, os nimeros do
Estado do Parana demonstram que o Estado possui um efetivo, segundo dados de margo
de 2013, de 15.792 policiais, ou seja, um policial para cada 669 habitantes'®. A média
mundial é de um policial para cada 333 habitantes'”. A precariedade do servigo de segu-
ranga publica no Estado do Parana ¢ também identificada na falta de estrutura tanto na

prevengdo quanto na investigacdo de crimes e desvio de funcao de policiais, que assu-

13 Sobre o tema ver: MALISKA, Marcos Augusto. A lecture on Brazilian constitutional Law as visiting
professor at Academician Y. A. Buketov Karaganda State University — Kazakhstan. Curitiba — Karagan-
da: Mimeo, 2012, p. 50-51.

4 Encontrado em: http://amaivos.uol.com.br/amaivos09/noticia/noticia.asp?cod noticia=19258&cod
canal=33 Acessado em 07 de junho de 2014.

5 http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/12/111214 mapaviolencia pai.shtml Acessado em 04 de

margo de 2014.

Em: http://www.gazetadopovo.com.br/vidaecidadania/conteudo.phtml?id=1352685 Acessado em 05 de

marg¢o de 2014.

17 Encontrado em http://abordagempolicial.com/2013/11/a-onu-nunca-recomendou-quantidade-de-poli-
ciais-por-habitantes/#.U4x-HXJdW8A Acessado em 02 de junho de 2014.
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mem fungdo administrativa ao invés de se dedicarem ao trabalho policial propriamente'®,
Os dados sobre investimentos publicos em seguranga publica ddo conta de que em 2012
os gastos totais envolvendo a Unido e todas as unidades da federagdo chegaram a 1,2%
do PIB". O Estado do Parana, segundo levantamento feito entre os anos 2000 e 2008,
diminuiu os investimentos em seguranga publica de 1,53% do PIB do Estado em 2000
para 0,92% do PIB em 20082.

Esse breve relato mostra o quanto aquilo que é descrito na Constituigdo como um

direito esta distante da realidade. De que forma € possivel superar essa situagao?

3. Da participacio da sociedade na realizacao dos Direitos Fundamentais
Prestacionais

Sob o ponto de vista da normativa constitucional, um ponto em comum dos trés
direitos aqui abordados est4 na participacdo da sociedade na realizagdo dos direitos, algo
que se apresenta como um trago caracteristico da Constitui¢ao brasileira, aquilo que
Haéberle, atualizado o status ativo de Jellinek?! chama de status activus processualis®.
Assim, dispoe o art. 198, inciso III da Constituicdo brasileira que as agdes e servicos
publicos de satde constituem um sistema inico organizado por meio da participagao da
comunidade. Igual norma encontra-se no dispositivo constitucional que trata da seguran-
ca publica (art. 144), ao classifica-la como de responsabilidade de todos. Por fim, no
ambito da educagao (art. 205), a Constitui¢do aponta-a como também um dever da fami-
lia envolvendo a sociedade na sua promocao.

Desta forma, sob o ponto de vista do plano normativo constitucional tem-se que ha
um espago reservado a participagdo social. Aqui se trata de explorar o sentido do concei-
to de cooperacdo para a ordem constitucional. Abertura, cooperagdo e integracdo sao
conceitos fundamentais da ordem constitucional, se constituem em elementos estrutu-
rantes da Constituigdo com o objetivo de indicar objetivos para o Estado e para a Socie-
dade visando a realizagdo daquilo que consta do seu texto. Para os objetivos aqui colo-

cados, o conceito de cooperagdo vincula-se a sua dimensao material no plano interno, ou

8 Em http://www.gazetadopovo.com.br/pazsemvozemedo/conteudo.phtml?id=1151277_Acessado em 05
de margo de 2014.

1 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anuério Brasileiro de Seguranga Publica. 7* ed.

Sdo Paulo: FBSP, 2013, p. 45. Disponivel em http://www.forumseguranca.org.br/storage/download//

anuario_2013.pdf

MORALIS FILHO, Osvaldo Martins de e outros. Andlise dos investimentos em Seguranga Publica no

Brasil entre 2000 e 2009. In. Revista Brasileira de Seguranga Publica. Sdo Paulo, Ano 5, Ed. 8 fev/mar

2011, p. 48.

2 JELLINEK, Georg. System der subjektiven dffentlichen Rechte. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2011, p. 136
e seg.

22 HABERLE, Peter. Die Verfassung des Pluralismus. Studien zur Verfassungstheorie der offenen Gesell-
schaft. Konigstein: Althendun, 1980, p. 182-183.
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seja, no plano da propria ordem constitucional, visto que as Constitui¢des atuais nao sao
meros instrumentos de regulagdo do poder estatal, mas se convertem igualmente em di-
retrizes para a sociedade como um todo. Assim, as possibilidades de cooperagdo material
no plano interno relacionam-se a moderna teoria dos direitos fundamentais, que desen-
volveu o conceito de participacdo nos procedimentos de organizacao e realizacao dos
direitos fundamentais de prestagdo®. No espectro dos direitos fundamentais de presta-
cdes tem-se igualmente o direito a participacdo na organizagdo e procedimento de reali-
zagao desses direitos. Segundo Héberle, a democracia nao se desenvolve apenas no con-
texto da delegagdo de responsabilidade formal do Povo para os orgdos estatais, mas
também mediante a controvérsia sobre as alternativas, sobre as possibilidades e sobre as
necessidades da realidade®.

Desta forma, como se escreveu em outro momento, a atualizagdo do status ativo de
Jellinek por meio de uma formula que concebe o cidaddo nao mais na posigao de agente
passivo, alheio aos destinos de sua comunidade, mas como sujeito atuante e participante
do processo de formacgdo de uma vida politica movida pela pluralidade de ideias e de
concepgoes acerca do mundo, € parte da compreensdo da cooperagdo material como
fundamento da Constitui¢do. A cooperagdo material no plano interno envolve o exerci-
cio de direitos e deveres fundamentais, resgata a ideia de cidadania como dever civico de
participagdo nos destinos da comunidade®.

Essas ideias reforcam a necessidade de fortalecimento de uma unidade consubstan-
ciada em um todo que emerge como forga politica significativa para fazer frente as ne-
cessidades de mudanca que o pais necessita. Se 0 modelo de um Estado Constitucional
pluralista ndo se vincula mais a uma unidade ético-substancial dos cidaddos, mas de uma
unidade por meio da participagdo no sentido de que o bem comum ¢ produzido no dis-
curso entre cidaddos livres e iguais®, tem-se que a realizagdo dos direitos fundamentais
depende muito dessa unidade pela participagao.

A crise de representacdo politica e a paralisia que toma conta dos 6rgaos institucio-
nais, a saber, em especial, do Congresso Nacional, que se encontra imével no que diz
respeito a uma mudanga substancial no seu dever representativo de modo a agregar mais

legitimidade a suas acdes, exigem uma nova forma de fazer politica, o estabelecimento

2 Conforme CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6 ed. Coimbra: Almedina, 1993,

p. 546-547.

HABERLE, Peter. Herméneutica Constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo:

Contribuicdo para a interpretacdo pluralista e ‘procedimental’ da Constitui¢do. Tradugdo portuguesa

por Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Fabris, 1997, p. 36.

MALISKA, Marcos Augusto. Fundamentos da Constitui¢do. Abertura. Cooperagdo. Integragdo. Curiti-

ba: Jurua, 2013, p. §9.

26 Sobre o tema ver FORST, Rainer. Contextos da Justi¢a. Trad. Denilson Luis Werle. Sdo Paulo: Boitem-
po, 2010, p. 131.
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de novos canais de comunicacdo da insatisfagdo popular com os destinos tomados pelos
agentes politicos. E no plano da ordem constitucional que se realiza a cidadania, ou seja,
ela ndo se encontra nem abaixo, nos grupos que foram a pluralidade social, nem acima,
no plano das organizagdes internacionais. E no plano da Constitui¢do Nacional que se
fundamenta o principio da soberania popular.

O entendimento do que seja o Principio da Soberania do Povo previsto no paragra-
fo tnico do art. 1 da Constituicdo Federal passa por uma compreensao mais ampla do
que seja cidadania. O conceito de participagao nos procedimentos de organizacao e rea-
lizagdo dos direitos fundamentais de prestacdo alarga a participagdo social ndo s6 no
espaco mais reduzido onde os direitos prestacionais se realizam propriamente, mas
igualmente legitimam todas as formas de pressdo no plano do estabelecimento das poli-
ticas macros visando a efetivagdo dos direitos fundamentais previstos no texto constitu-
cional. Trata-se, enfim, de uma luta pelo estabelecimento de prioridades na qual os atores
sociais, imbuidos de um sentimento de solidariedade e de totalidade como povo reivin-
dicam uma nova ordem do fazer.

A leitura desses momentos em que a totalidade como povo se sobrepde a ordem
institucional e reivindica uma nova ordem do fazer é diversa. Segundo Ackerman a de-
mocracia dualista diferenciaria as politicas rotineiras tomadas pelos representantes do
povo ou pela burocracia estatal das transformagdes no sistema, operadas pelo povo pro-
priamente. A virtude civica dos cidadaos, diz o autor americano, ndo ¢ suficiente para
manté-los, cotidianamente, comprometidos com um processo de deliberacao publica. No
entanto, essa constatagdo nao impede a autodeterminagao do povo, em certos momentos,
de romper com o passado, alterar o presente e determinar os rumos do futuro®’.

A questdo ¢é saber se as formas de participagdo politica mais recentes, decorrentes
do desenvolvimento da internet e das redes sociais, cuja capacidade de reunir opinides
e organizar manifestacdes de protesto € gigantesca, encontram-se ou ndo em um meio
termo entre as duas pontas da concepgao dualista de democracia acima referida. Movi-
mentos sociais como, por exemplo, Occupy Wall Street, teriam a forca de se apresentar
como movimentos que expressam o poder soberano do povo de modo a imprimir mu-
dangas nos rumos da politica? Qual ¢ a leitura que se deve fazer dos movimentos de
reivindicagdo social no Brasil por melhoria dos servigos ptblicos?

Uma analise aprofundada dessa questdo extrapola os objetivos da presente inter-
vengdo que pretende situar o estado do Estado de Direito no Brasil de hoje em dia, ou
seja, compreender o momento atual da democracia brasileira. Assim, nos limites dos

objetivos aqui colocados, ou seja, da efetividade dos direitos fundamentais prestacio-

27 ACKERMAN, Bruce. Nds, o povo soberano. Fundamentos do Direito Constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2006.
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nais, tem-se nos protestos ocorridos no Brasil em junho de 2013 um momento importan-
te da democracia brasileira, pois eles de algum modo expressam aquilo que foi observa-
do acima, a necessidade de uma maior participacdo da sociedade na definicdo dos
destinos da politica. Os protestos ocorridos no Brasil em junho de 2013 equiparam-se as
grandes manifestacdes ja ocorridas no Brasil. Tratam-se das maiores mobilizagdes no
pais desde as manifestagdes pelo impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello
e segundo o Instituto de Pesquisas IBOPE eles agradaram 84% dos brasileiros®.

A apatia politica ¢ extremamente negativa para a efetivacao dos direitos fundamen-
tais prestacionais. A propria Constitui¢do reivindica a participag@o social na realizagio
dos direitos. Essa reivindicagdo € a constatagdo de que o elemento de cooperagao entre
Estado e Sociedade ¢ fundamental para que os direitos previstos no texto constitucional

possam se tornar realidade.

Stan panstwa prawnego w dzisiejszej Brazylii.
Uwagi wstepne

Streszczenie

Wspolpraca z Polska od pierwszych chwil byla dla Brazylijczykow odkryciem nowego
$wiata, odleglego od $wiata latynoamerykanskiego oraz tradycyjnych wigzi, utrzymywanych
przez nasz kontynent z krajami Europy Zachodniej oraz Stanami Zjednoczonymi Ameryki Pot-
nocnej. Europa Wschodnia, kraje dawnego obozu panstw socjalistycznych — przedstawiciele
czwartej fali konstytucjonalizacji po drugiej wojnie $wiatowej — pokazujg inny obraz przeszio-
$ci autorytarnej w poroéwnaniu z Ameryka Lacinska, w tym oczekiwan stawianych panstwu
konstytucyjnemu.

Ameryka Lacinska stara si¢ przezwycigzy¢ zadawnione nierdéwnosci spoteczne. W celu
osiagniecia tego zadania socjalne prawa podstawowe zapisane w Konstytucji Brazylii z 1988 r.
wymagaja konkretyzacji. Powinny one by¢ urzeczywistniane w praktyce, za posrednictwem
powszechnych ustug publicznych wysokiej jakosci. Wdrozenie tych praw jest obowigzkiem
zardwno panstwa, jak i spoleczenstwa. Ponowne okreslenie rol panstwa i spoteczenstwa w pro-
cesie wykonywania Konstytucji jest obecnie powaznym wyzwaniem. Konstytucja wymaga
udziatu spoleczenstwa. Tym niemniej forma i sposoby tego udziatu sa otwarte dla dyskusji
publicznej.

Stowa kluczowe: podstawowe prawa socjalne, ushugi publiczne, udziat spoteczenstwa, demo-
kracja przedstawicielska

2 Encontrado em: http://noticias.r7.com/brasil/manifestacoes-agradam-a-84-dos-brasileiros-diz-pesquisa-
ibope-06082013, Acessado em 09 de junho de 2014.
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Skrocenie kadencji sejmu
w Swietle art. 225 Konstytucji RP

Streszczenie

Celem opracowania jest ustalenie charakteru prawnego kompetencji Prezydenta RP do
skrocenia kadencji Sejmu w razie nieprzedstawienia mu do podpisu w ciagu czterech miesigcy
od dnia przedtozenia postom projektu ustawy budzetowe;.

Analizujgc rato legis normy wynikajacej z tredci art. 225 Konstytucji RP, przyjeto, ze jest
to norma o podwdjnym charakterze. Z jednej strony, realizuje ona funkcje prewencyjne — mobili-
zuje obie izby parlamentu do nieprzewlekania w parlamencie czasu debat i procedury uchwalania
ustawy budzetowej. Z drugiej strony, realizuje funkcje represyjne, umozliwiajace skrocenie ka-
dencji izb parlamentu w razie nieprzedtozenia Prezydentowi do podpisu uchwalonej przez te izby
ustawy budzetowej w wyznaczonym konstytucyjnie terminie. Ta wylaczna, osobista i fakultatyw-
na kompetencja Prezydenta, obwarowana jest szczegdlnymi warunkami wynikajacymi przede
wszystkim z uptywu terminéw dla uchwalenia ustawy budzetowe;.

Konstytucyjnie ustalony okres dla procedury legislacyjnej dotyczacej ustawy budzeto-
wej wynosi cztery miesigce. O ile nie wystapia wyjatkowe przypadki, poczatkiem dla tego cy-
klu legislacyjnego jest moment faktycznego przedtozenia w parlamencie projektu ustawy bu-
dzetowej. Horyzont czasowy powinien miesci¢ si¢ w ramach liczonych najpdzniej od 30
wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy do 31 stycznia roku budzetowego.

Ustrojodawca przewiduje takze ograniczenia czasowe, w ramach ktorych Prezydent RP
moze z przyznanej kompetencji skorzystac. Jest to termin dwutygodniowy (14 dni), ktory za-
czyna biec w nastgpnym dniu po uptywie czterech miesigcy od przedtozenia Sejmowi projektu
ustawy budzetowej, jezeli nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu.

Forma prawng, ktdrg powinien Prezydent zastosowac, aby skorzysta¢ z przyznanej mu
prerogatywy, jest forma postanowienia. Przed wydaniem takiego postanowienia Prezydent jest
zobowigzany zasiggnac opinii marszatkow obu izb. Opinie wyrazone przez marszatkow nie sa
wigzace 1 Prezydent nie jest zwigzany w tej sprawie ich stanowiskiem.

Tak okreslone wymogi upowazniajace Prezydenta do skorzystania z przyznanej kompe-
tencji $wiadczg takze o trosce ustrojodawcy, aby wprowadzony wyjatek od reguly przewiduja-
cej czteroletnia kadencje parlamentu wigzany byt z koniecznos$cia zapoznania si¢ przez glowe
panstwa ze wszystkimi okoliczno$ciami, ktére doprowadzity do opdznienia parlamentarnych
prac nad ustawa budzetowa. Istotne jest takze to, ze badana kompetencja ma charakter fakulta-
tywny. Prezydent zatem moze, ale nie musi z przyznanego mu prawa skorzystac.

Slowa kluczowe: Konstytucja RP, budzet panstwa, projekt ustawy budzetowej, skrocenie ka-
dencji Sejmu
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1. Uwagi wprowadzajgce

Konstytucja RP jako akt stojacy na czele hierarchii zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego, reguluje takze zagadnienie czasu trwania kadencji parlamentu’.
Zgodnie z art. 98 Konstytucji RP, Sejm i Senat s3 wybierane na czteroletnie kadencje.
Ten prawnie ustalony okres obowigzywania pelnomocnictw parlamentu, ktérego
sktad wyloniony w wyborach dziata w zasadzie w niezmienionym sktadzie, moze by¢
skrocony w sytuacjach konstytucyjnie przewidzianych. Zgodnie z art. 98 ust. 3 skro-
cenie kadencji parlamentu moze by¢ rezultatem uchwaly Sejmu podjetej wigkszoscia
2/3 gtosow ustawowej liczby postow. Kolejny ustep art. 98 przewiduje takze mozli-
wos¢ skrocenia kadencji parlamentu w drodze decyzji Prezydenta RP w przypadkach
okreslonych w Konstytucji. Jednym z takich przypadkéw jest sytuacja przewidziana
w tresci art. 225 Konstytucji RP. Przepis ten kreuje kompetencj¢ do zarzadzenia skré-
cenia kadencji Sejmu, z ktorej moze skorzysta¢ Prezydent, jezeli w ciagu czterech
miesigcy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi do podpisu. Sejm niezdolny do zapewnienia panstwu
podstaw prowadzenia gospodarki finansowej moze by¢ uznany przez Prezydenta za
dysfunkcjonalny.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze wskazany przepis formutuje normg realizu-
jaca dwojakiego rodzaju funkcje. Z jednej strony, funkcje prewencyjne — mobilizujace obie
izby parlamentu do nieprzewlekania w parlamencie czasu debat i procedury uchwalania
ustawy budzetowej. Z drugiej strony, realizuje funkcje represyjne wobec parlamentu. Skré-
cenie kadencji izb parlamentu w razie nieprzedtozenia Prezydentowi do podpisu uchwalo-
nej przez te izby ustawy budzetowej w wyznaczonym konstytucyjnie terminie stanowi swe-
go rodzaju sankcj¢?. Ustrojodawca przywiagzuje zatem szczeg6lng wage nie tylko do
konieczno$¢ uchwalenia budzetu panstwa, ale takze uchwalenia go w okreslonym terminie.
Ten szczegblny status ustawy budzetowej wynika przede wszystkim z charakteru organiza-
cyjnego budzetu®. W przepisach konstytucji nie zostala wprawdzie dokonana kategoryzacja
ustaw, ale specyficzne cechy ustawy budzetowej oraz konieczno$¢ zapewnienia cigglosci
gospodarki finansowej panstwa uzasadnia poglad, ze ustawa budzetowa jest odrebnym ro-
dzajem ustaw. W literaturze prawa finansowego podkresla si¢ odrebno$¢ tych ustaw takze
cechami materialno-prawnymi i specyfika ich tworzenia*. Ustawy te zawieraja konkretne,

kwotowo okreslone tresci planistyczne i pozostaja w szczegdlnej relacji do przepiséw pra-

' Dz.U.z1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 284.

T. Dgbowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 119 Konstytucji RP, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 15.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, Czes¢é konstytucyjna wraz z czescig ogolng, C.H. Beck,
2010, s. 185 in.
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wa powszechnie obowigzujacego’. Zapewniajac cigglos¢ gospodarki finansowej panstwa
kreuja wartos¢ konstytucyjnie chroniona. Sa takze stalym, powtarzalnym sposobem wyra-
zania zwierzchnictwa w zakresie zarzadzania mieniem finansowym panstwa.
Ustrojodawca w tresci art. 225 Konstytucji RP, ustalajgc ramy czasowe dla parla-
mentarnego etapu procedury budzetowej, sankcjonuje zasade, ze budzet powinien by¢
uchwalony w ciggu czterech miesi¢gcy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej. Stanowi to gwarancje¢, ze panstwo begdzie miato stabilng podstawe do pro-
wadzenia gospodarki finansowej niezaleznie od zmieniajacej si¢ sytuacji polityczne;j.
Ustawa budzetowa jest bowiem podstawg gospodarki finansowej panstwa i w tym sensie
stanowi warto$¢ konstytucyjnie chroniong®. Intencja ustrojodawcy bylo zatem, aby tak
wazny dla funkcjonowania panstwa akt prawny, jakim jest ustawa budzetowa, mogt by¢
uchwalony i wej$¢ w zycie mozliwie w terminie i bez opdznien’. Warto wiec zastanowic
si¢, jakim konstytucyjnym obowigzkom powinien sprostac¢ parlament, aby przebieg pro-
cedury ustawodawczej w stosunku do ustawy budzetowej byt realizowany w czasowych
ramach uniemozliwiajacych skorzystanie przez Prezydenta RP z przyznanej mu kompe-
tencji do skrocenia kadencji parlamentu, o ktérej mowa w tresci badanego przepisu.
Istotne jest takze wyjasnienie trybu i formy prawnej, w jakiej Prezydent moze zarzadzi¢

skrécenie kadencji parlamentu.

2. Obowiazki parlamentu w zwiazku z uchwalaniem ustawy budzetowej
w $wietle art. 225 Konstytucji RP

Specyfika ustawy budzetowej determinuje konstytucyjnie przewidziang procedurg
zwigzang z zasadami i trybem jej uchwalania w $cisle okreslonych terminach, w ramach
poszczegblnych jej etapow. W pordwnaniu z regulacjami konstytucyjnymi dotyczacymi
ogoblnego postgpowania ustawodawczego przewidzianego w art. 118—123 Konstytucji
RP, zasady te i tryb charakteryzujg sie specyfikg®. Zostaly one wyrazone w normach za-
wartych w art. 219, 221-226 Konstytucji RP. W tresci art. 225 specyfika tej procedury,
jak to juz wskazano, dotyczy Sejmu, ktoéry w razie niedotrzymania terminu przedstawie-
nia Prezydentowi RP do podpisu projektu ustawy budzetowej moze ulec rozwigzaniu
przed upltywem kadencji. Jakkolwiek w tresci powolanego art. 225 jest mowa jedynie
o skroceniu kadencji Sejmu, to w mysl art. 98 ust. 4 zd. 2 Konstytucji RP dotyczy to
takze Senatu, zatem sankcja ta bedzie oznaczala skrdcenie kadencji calego parlamentu.

A. Borodo, Wspolczesne problemy prawne budzetu panstwowego, Torun 2014, s. 34-35.

¢ S. Wronkowska, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 2(74), s. 100.

7 W. Skrzydto, Komentarz do art. 224 Konstytucji RP, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, Warszawa 2013, s. 295.

M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 2(672),
s. 20.
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Nalezy jednak odmiennie postrzegac role Sejmu i Senatu w zwigzku z omawianym prze-
pisem. O ile opieszato$¢ Sejmu stanowi podstawe do podjecia ewentualnych dziatan
przez Prezydenta, to z trybu uchwalania ustawy budzetowej jasno wynika, ze bezczyn-
no$¢ lub opieszatos¢ Senatu nie wptywa na termin przedstawienia Prezydentowi RP do
podpisu projektu ustawy budzetowej. Senat bowiem, na podstawie art. 223 Konstytucji
RP, w ciggu 20 dni od dnia przekazania mu ustawy przez Sejm, moze uchwali¢ jedynie
poprawki do ustawy budzetowej. Senat nie ma wigc obowigzku uchwalenia tych popra-
wek, co bedzie oznaczato aprobate tresci ustawy budzetowej uchwalonej przez Sejm.
Senat nie ma natomiast uprawnien do odrzucenia ustawy budzetowej w catosci. Ustawa
z ewentualnymi poprawkami Senatu kierowana jest przez Marszatka Sejmu do Komisji
Finans6w Publicznych rozpatrujacej te poprawki w obecnosci (fakultatywnej) przedsta-
wiciela Senatu. Komisja przedstawia Sejmowi sprawozdanie, w ktorym wnioskuje
o przyjecie badz odrzucenie poszczegdlnych poprawek i kieruje projekt ustawy budze-
towej do dalszego postepowania. W razie braku poprawek lub po bezskutecznym upty-
wie terminu do podjecia uchwaty przez Senat Marszalek Sejmu przekazuje Prezydento-
wi tekst ustawy w brzmieniu uchwalonym przez Sejm’. Obowigzujaca procedura
legislacyjna ustawy budzetowej w parlamencie obejmuje zatem trzy podstawowe fazy
postegpowania. Pierwsza faza obejmujaca rozpatrzenie i uchwalenie w trzech czytaniach
projektu ustawy budzetowej realizowana jest przez Sejm. Druga faza to rozpatrzenie
projektu ustawy budzetowej przez Senat i ewentualne zgloszenie do niej poprawek oraz
ich rozpatrzenie przez Sejm, wymaga aktywnos$ci obydwu izb. W trzeciej fazie nastepu-
je przedtozenie Prezydentowi ustawy budzetowej do podpisu. Zgodnos¢ tekstu ustawy
budzetowej przedktadanej Prezydentowi do podpisu z brzmieniem uchwalonym przez
parlament jest poswiadczana podpisem Marszalka Sejmu. Tak ustalony konstytucyjnie
cykl procedury ustawodawczej w odniesieniu do ustawy budzetowej nie powinien prze-
kroczy¢ czterech miesiecy, poczawszy od dnia przedlozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej do dnia przedstawienia Prezydentowi przez Marszatka Sejmu uchwalone;j
ustawy do podpisu. Wyznaczajac takie ramy tej omawianej procedury, ustrojodawca
jednoczes$nie mobilizuje organ ustawodawczy do nieprzedtuzania debat budzetowych
i prowadzenia dalszych prac nad uchwaleniem ustawy budzetowej w taki sposob, aby
nie narazi¢ si¢ na potencjalng sankcje skrocenia kadencji parlamentu.

Nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy sankcja przewidziana w tresci art. 225
bedzie miata takze zastosowanie w przypadku przewlekania prac parlamentarnych nad
projektem ustawy o prowizorium budzetowym. Do projektu ustawy o prowizorium sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace ustawy budzetowej, tj. przepisy Konstytucji
i ustawy, o ktorej mowa w art. 219 ust. 2. Wedtug art. 219 ust. 3, w wyjatkowych przy-

> J. Krawczyk (red.), Procedury tworzenia aktow prawnych, Warszawa 2013, s. 131-132.
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padkach dochody i wydatki panstwa w okresie krotszym niz rok moze okresla¢ ustawa
o prowizorium budzetowym. Spehia ona zastgpczo funkcje ustawy budzetowej w okre-
sie krotszym niz rok budzetowy. Warunkiem jest jednak wymog, aby zostat przedtozony
przez Rade Ministréw jej projekt w miejsce projektu ustawy budzetowej. Ustawa o pro-
wizorium ma w nazwie i tre$ci okreslong date koncowa obowigzywania oznaczong
w taki sposob, by ustawa ta nie zastgpowata wlasciwej ustawy budzetowej, moze bo-
wiem obowigzywac jedynie w okresie krotszym niz jeden rok. Nie ma jednak ustalonego
— poza okresem maksymalnym — konkretnego wymiaru czasu, w ktérym miataby obo-
wigzywaé. Ustawa o prowizorium tak samo jak ustawa budzetowa obejmuje dochody
i wydatki panstwa. Z tych wzgledow nalezy przyjac, ze ma ona takg samg moc jak usta-
wa budzetowa.

Dlatego pomijajac wyktadni¢ gramatyczna badanego przepisu Konstytucji, ale
opierajac si¢ na wykladni systemowej, nalezy przyjaé, ze kompetencja Prezydenta do
skrocenia kadencji parlamentu, wynikajaca z tresci art. art. 225 Konstytucji RP, be-
dzie miata takze odpowiednie zastosowanie, jezeli w ciggu czterech miesigcy od dnia
przedtozenia Sejmowi projektu ustawy o prowizorium budzetowym nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi do podpisu. W uzasadnieniu nalezy powotac si¢ nie tyl-
ko na tre$¢ art. 219 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym przepisy dotyczace pro-
jektu ustawy budzetowej stosuje si¢ odpowiednio do projektu ustawy o prowizorium
budzetowym, ale przede wszystkim na cechy materialno-prawne i formalno-prawne
ustaw budzetowych oraz konieczno$¢ zapewnienia ciggltosci gospodarki finansowe;j
panstwal®.

Powyzsze stanowisko nie jest powszechne w literaturze przedmiotu. W literaturze
prawa konstytucyjnego, powotujac si¢ na wyktadni¢ gramatyczng wskazanego przepisu
konstytucji przyjmuje si¢, ze brakuje podstaw do wyzej dokonanej interpretacji*!. Prze-
ciwnicy mozliwos$ci zastosowania sankcji wynikajacej z badanego artykutu w odniesie-
niu do przeciagania prac parlamentarnych nad projektem ustawy o prowizorium budze-
towym powotuja si¢ na §wiadoma decyzje ustrojodawcy, ktéra umozliwia Prezydentowi
skorzystanie z prerogatywy rozwiazania parlamentu tylko w przypadkach okreslonych
wyraznie w Konstytucji. Ponadto podnosi si¢, ze okres obowigzywania prowizorium
budzetowego jest zazwyczaj znacznie krotszy, a samo prowizorium budzetowe jest juz

rozwigzaniem zarezerwowanym dla uzasadnionych sytuacji wyjatkowych'2.

10 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 225 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz. Tom V, s. 5; C. Kosikowski, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1(48), s. 86.

U A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej, [w:] Konstytucja i wla-
dza we wspolczesnym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka, Warszawa 2002, s. 350.

12 M. Zubik, Budzet paristwa..., s. 262-264; A. Szmyt, op. Cit., s. 350.
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Trzeba jednak podkresli¢, ze projekt ustawy o prowizorium budzetowym dotyczy
nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej gospodarka finansowa panstwa funkcjonuje w sposob
szczegolny, ,,w trybie awaryjnym”, bez ustawy budzetowej. Wszelkie zatem argumenty
na rzecz sktonienia izb parlamentu do jak najefektywniejszego dziatania, bez zbgdnej
zwtoki, nie tylko pozostajg aktualne, ale nabieraja wyjatkowego znaczenia. Gdyby sank-
cja z art. 225 Konstytucji RP nie miata w takich sytuacjach obowigzywac, to i jej ratio
legis w sytuacjach zwyczajnych bytoby do zakwestionowania.

Waznym zagadnieniem dla badanego problemu jest takze sposob liczenia cztero-
miesiecznego terminu, o ktérym mowa w tre§ci omawianego przepisu.

Moment rozpoczecia odliczania terminu czterech miesiecy od dnia przedtozenia
Sejmowi projektu ustawy budzetowej okresla si¢ w rozumieniu zlozenia inicjatywy
ustawodawczej, czyli zgodnie z art. 118 Konstytucji RP oraz art. 31 regulaminu Sejmu.
Przyjecie przez Sejm projektu ustawy budzetowej, ktory odpowiada stosownym wyma-
ganiom przewidzianym przez prawo, jest obowigzkiem Sejmu i rozpoczyna bieg cztero-
miesiecznego terminu, okreslonego w art. 225 Konstytucji RP.

W zwiagzku z art. 222 Konstytucji RP horyzont ten powinien miesci¢ si¢ w czaso-
wych ramach liczonych najpdzniej od 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy
do 31 stycznia roku budzetowego. Oznacza to, ze o ile nie wystapia wyjatkowe przypad-
ki, o ktorych jest mowa w art. 222 Konstytucji RP, uprawniajgce rzad do p6zniejszego
przedtozenia Sejmowi omawianego projektu ustawy, projekt ustawy budzetowej powi-
nien zosta¢ przedstawiony Prezydentowi do podpisu do konca stycznia roku budzetowe-
go'. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze czteromiesigczny konstytucyjny termin dla cy-
klu legislacyjnego odnoszonego do projektu ustawy budzetowej nalezy zawsze liczy¢
rozpoczynajac od faktycznego terminu przedtozenia projektu ustawy budzetowej w par-
lamencie. Odmienna interpretacja umozliwitaby przerzucenie na parlament konsekwen-
cji rzadowej opieszatosci'®. Prezydent nie jest rowniez upowazniony do kontrolowania,
czy opdznienie w przedtozeniu przez rzad projektu ustawy budzetowej nastapito
w zwiazku z wymaganymi przez Konstytucje¢ ,,wyjatkowymi przypadkami’'®. Problem

13 W Konstytucji nie okreslono sytuacji dopuszczajacej mozliwo$¢ tego opdznienia. Nie zostaty one row-
niez uregulowane w ustawie zwyklej, tj. w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm. Nalezy jednak przyja¢, ze Rada Ministrow winna w tam
przypadku uzasadni¢ wyjatkowos¢ sytuacji, ktéra powinna by¢ wynikiem komplikacji gospodarczych
i finansowych, uniemozliwiajacych dotrzymanie konstytucyjnego terminu. Ocena, czy zostata spetniona
wyjatkowos$¢ sytuacji nalezy do Sejmu, na zasadach ogolnej odpowiedzialno$ci parlamentarnej rzadu.
W kazdym jednak przypadku Sejm zobowiazany jest do rozpatrzenia i uchwalenia projektu takze wow-
czas, gdy zostal on wniesiony z opdznieniem. Zob. W. Miemiec, Komentarz do art. 222 Konstytucji RP,
[w:]J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 328.

4 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 225 Konstytucji, [w:] M. Haczkowska (red.), Komentarz, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lexis Nexis 2014, s. 575.

15 W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 6.
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pojawia si¢, gdy po ztozeniu projektu ustawy budzetowej do Sejmu nastapi jego rozwia-
zanie. Przyjmujac stanowisko, ze zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania do szero-
ko pojetych ustaw budzetowych (tj. ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budze-
towym i ustawy o zmianie ustawy budzetowej), wskazuje sig, ze przedtozony Sejmowi
projekt ustawy budzetowej nie ,,wygasa” po uptywie kadencji parlamentu'é. Nie wyma-
ga wiec ,,wznowienia” przez nowo powolang Rade Ministrow, jakkolwiek moze by¢
przez nig zmieniany i dopelniany odpowiednimi poprawkami w trybie autopoprawek!’.
Uptyw kadencji obydwu izb parlamentu i wybory odbywajace si¢ w konstytucyjnych
terminach trudno jest zakwalifikowac jako przypadki wyjatkowe. Przeciwnie — sg to
wydarzenia przewidywalne i dla demokracji typowe!'s.

Watpliwosci pojawiaja sie natomiast w hipotetycznych (na razie) sytuacjach, kiedy
Rada Ministréw wycofa zgloszony juz do Sejmu projekt ustawy budzetowej, a nastepnie
przedtozy nowy projekt ustawy budzetowej. Powstaje wtedy pytanie, od ktorego dnia
nalezy liczy¢ okreslony w art. 255 termin, po uptywie ktorego Prezydent RP zyskuje
kompetencje do skrocenia kadencji obu izb parlamentu. Analizujac taka sytuacje, uzna-
no, ze liczenie tego terminu od daty podzniejszej, tj. ztozenia nowego projektu ustawy
budzetowej, mogloby by¢ uzasadnione wylacznie wtedy, gdyby nowo powotany rzad
wycofal ztozony juz do Sejmu przez poprzedni rzad projekt, przedstawiajac na jego
miejsce wlasny. W kazdej innej sytuacji Rada Ministrow winna skorzysta¢ z instytucji
autopoprawek'.

Sformutowanie art. 225 wyraznie wskazuje, iz analizowany termin liczy si¢ od
dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej przez Rade¢ Ministrow.
Wszelkie zatem opo6znienia czy zaniedbania ze strony Rady Ministrow dotyczace
nieterminowego przedlozenia projektu ustawy budzetowej nie majg wptywu na sto-

sowanie tej sankcji.

16 Zgodnie z ta zasada uznaje si¢ wszystkie niezatatwione przez parlament sprawy za zamknigte w chwili
zakonczenia jego kadencji. Konstytucyjna potrzeba istnienia stabilnych podstaw do prowadzenia gospo-
darki finansowej panstwa uzasadnia przyjecie pogladu, ze zasada dyskontynuacji, bedaca jedynie zwycza-
jem, a nie normg konstytucyjna, nie dotyczy postgpowania w sprawie ustaw budzetowych. Za takim sta-
nowiskiem przemawia wiele argumentéw zgloszonych w literaturze przedmiotu. Od strony formalnej
wskazuje sie, ze tworzenie ustawy budzetowe;j jest bardzo szczegdtowo unormowane przepisami Konsty-
tucji RP, przepisami ustawy o finansach publicznych oraz przepisami regulaminu Sejmu i regulaminu
Senatu. Nie mozna wigc zaktadaé, ze obok tych regulacji obowigzuja jeszcze niewymienione nigdzie
zwyczaje konstytucyjne, ktore nie sa spojne z obowigzujacymi w tej kwestii regulacjami normatywnymi.
Por. C. Kosikowski, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1(48), s. 86, 89; W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 12—14
oraz cyt. tam lit.

7 'W. Sokolewicz, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3(74), s. 111.

18 S. Wronkowska, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3(74), s. 114.

C. Kosikowski, Tworzenie ustawy budzetowej (ustawy o prowizorium budzetowym) w praktyce stosowa-

nia Konstytucji RP, [w:] C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie

stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, s. 155.
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3. Charakter i forma prawna rozstrzygniecia, w jakim Prezydent moze
skroci¢ kadencje parlamentu

W przypadku przekroczenia konstytucyjnie ustalonego terminu wyznaczajacego
cykl prac ustawodawczych nad projektem ustawy budzetowej w parlamencie, Prezydent
RP moze zarzadzi¢ o nadzwyczajnym skroceniu kadencji obydwu izb parlamentu. Sko-
rzystanie przez Prezydenta RP z tej kompetencji jest fakultatywne. Ustrojodawca postu-
zyt si¢ bowiem sformutowaniem ,,moze”. Ma on w tym zakresie pelng swobode dyskre-
cjonalnego dziatania. W ramach analizowanej kompetencji eksponowany jest zatem
element uprawnienia Prezydenta, ktory jednoczesnie przyznaje mu szczegdlng funkcje
arbitra. Aby zapobiec kryzysowi politycznemu, na tyle glebokiemu, ze zagrazalby sta-
bilnosci finansowej panstwa, Prezydent wystepujac w roli arbitra, moze skorzystac
z przyznanej mu kompetencji i skracajac kadencj¢ parlamentu rozwigza¢ konflikt poli-
tyczny przez odwotanie si¢ do woli wyborcow?.

O wylacznosci kompetencji jedynie dla Prezydenta RP $wiadczy to, ze zgodnie
z art. 131 ust. 4 Konstytucji, nie przystuguje ona ani Marszatkowi Sejmu, ani Marszat-
kowi Senatu, jezeli wykonuja oni na podstawie powotanego przepisu obowigzki glowy
panstwa. Skorzystanie z niej przez Prezydenta nie wymaga rowniez kontrasygnaty Pre-
zesa Rady Ministrow (art. 144 ust. 3 pkt 3). Kompetencja zarzadzenia skrocenia kaden-
cji parlamentu przez Prezydenta jest zatem osobista i wylgczna. Takie uregulowanie
omawianej kompetencji sprawia, ze tylko Prezydent RP ponosi odpowiedzialno$¢ z ty-
tutu podjetego rozstrzygnigcia.

W tresdci art. 225 ustrojodawca nie przesadzit formy prawnej, jaka powinna by¢
zastosowana do rozstrzygnigcia o przedterminowym skroceniu kadencji parlamentu.
Opierajac si¢ na art. 142 ust. 2 Konstytucji RP, nalezy przyjac¢, ze wlasciwg forma praw-
ng, ktéra powinna by¢ zastosowana w tej sytuacji, jest forma postanowienia.

Kompetencja przyznana Prezydentowi obwarowana jest wszakze szczegdlnymi
warunkami. Wydanie postanowienia w sprawie skrocenia kadencji parlamentu wymaga
jednak wczesniejszego zasiggniecia przez Prezydenta opinii marszatkow Sejmu i Senatu
(art. 98 ust. 4 Konstytucji RP). Jak si¢ powszechnie przyjmuje, wyrazanie opinii nie jest
wigzace dla podmiotu rozstrzygajacego okreslone zagadnienie. Nalezy wigc przyjac, ze
marszatkowie nie majg mozliwos$ci narzucenia Prezydentowi swoich opinii, a Prezydent
nie jest w zadnej mierze zwigzany ich stanowiskiem w tej sprawie. Wymog zasiegniecia
opinii podyktowany jest koniecznoscig zapoznania si¢ przez Prezydenta z wszystkimi
okoliczno$ciami, ktore doprowadzity do opdznienia parlamentarnych prac nad ustawa

budzetowa. W regulacjach Konstytucji RP brakuje wyraznego okreslenia trybu i formy

20 M. Masternak-Kubiak, Skutki prawne nieuchwalenia ustawy budzetowej przez Sejm, [w:] J. Trzcinski
(red.), Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 223-225.
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prawnej zasiggania przez Prezydenta owych opinii. Nie jest takze ustalony termin, w ja-
kim marszatkowie izb mieliby przedstawi¢ swe opinie. Obowigzujace przepisy rowniez
nie obliguja marszatkow do konsultowania opinii w tej sprawie z cztonkami izb, ktorymi
kieruja, ani tez nie przesadzaja formy, w jakiej maja oni wyrazi¢ opinie. Nalezy zatem
podzieli¢ poglad, Ze opinie te moga by¢ wyrazone takze w formie ustnej?'. Zasadny jest
wigc poglad, ze sformutowanie ,,zasiegnac opinii” oznacza jedynie tyle, ze Prezydent
zapoznat si¢ z jej trescig przed podjeciem rozstrzygnigeia®?. Zatem po zapoznaniu si¢
z opiniami marszatkéw obu izb Prezydent ma prawo podja¢ autonomiczne rozstrzygnie-
cie w trybie okreslonym w art. 98 ust. 4-5 Konstytucji RP. Bedzie to jednak w dalszym
ciggu dziatanie fakultatywne, pozostawione uznaniu Prezydenta.

Zwraca si¢ uwagg, iz natozenie na Prezydenta obowiazku czekania z rozstrzygnie-
ciem na opinie marszatkéw i ponadto jeszcze zapoznanie si¢ z nimi, mogtoby oznaczaé
w praktyce uniemozliwienie Prezydentowi skorzystania z przystugujacej mu kompeten-
cji w okreslonym w przepisie czasie®. Na podjecie rozstrzygniecia Prezydent ma bo-
wiem tylko 14 dni. Termin ten biegnie od dnia nastgpnego po uptywie czterech miesigcy
od przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej, jesli ustawa nie zostala w tym
okresie uchwalona. Kompetencja Prezydenta wyrazona w art. 225 Konstytucji RP musi
podlega¢ wyktadni zawezajacej. Ramy czasowe do podjecia postanowienia przez Prezy-
denta nie moga zosta¢ przedtuzone. Dlatego w literaturze mowi si¢ o tym terminie jako
terminie ,,zawitym”**. Prezydent moze jednak wyda¢ postanowienie w tej sprawie kaz-
dego dnia, liczac od pierwszego dnia po uptywie czterech miesiecy, o ktérych mowa
w tresci art. 225, moze to by¢ rowniez pierwszy dzien po uptywie tego terminu®,

Instytucja skrocenia kadencji parlamentu przez glowe panstwa ma bowiem na
gruncie polskiej konstytucji charakter wyjatkowy i musi mie¢ wprost oparcie w jej prze-
pisach®. Dlatego zasadne jest stanowisko, ze kwestia terminu podjecia przez Prezydenta
RP takiego rozstrzygnigcia to problem natury prawnej, natomiast samo jego podjecie
w danych okolicznos$ciach natury przede wszystkim polityczne;.

Okolicznos$cia pozbawiajaca Prezydenta uprawnienia do podjecia decyzji o skroce-
niu kadencji izb parlamentarnych, mimo istnienia wystarczajacych przestanek, moze

by¢ jedynie, na podstawie art. 228 ust. 7 Konstytucji RP, wprowadzenie stanu nadzwy-

2 B. Banaszak, Komentarz do art. 225 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 512.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa

2008, s. 128.

2 B. Banaszak, Komentarz do art. 225..., s. 512.

24 T. Augustyniak-Gorna, Procedura uchwalania ustawy budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym,
[w:] Praktyczne aspekty uchwalania i kontroli budzetu panstwa, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiow i Eks-
pertyz, Warszawa, 2001, s. 23.

% W. Sokolewicz, Komentarz..., s. 17.

% M. Zubik, Budzet panistwa..., s. 283.

22
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czajnego oraz okres 90 dni po jego zakonczeniu. Stany nadzwyczajne sg wprowadzane
w przypadkach istotnych zewngtrznych lub wewngtrznych zagrozen dla bytu panstwa.
W takich przypadkach ustrojodawca umozliwia wprowadzenie okreslonych instytucji,
ktére ograniczajg lub eliminuja nie tylko prawa i wolno$ci jednostek, ale takze konsty-
tucyjny system sprawowania wtadzy. Gdyby stan nadzwyczajny zostal wprowadzony
w czasie miedzy wydaniem przez Prezydenta RP postanowienia o skroceniu kadencji
a wyznaczonym terminem wyborow, to — jak przyznaje si¢ powszechnie w literaturze
przedmiotu — postanowienie to nie ulega uniewaznieniu, ale bieg wszystkich terminow
ulega zawieszeniu na czas stanu nadzwyczajnego i w ciggu dalszych 90 dni od jego za-

konczenia?.

4. Zamiast zakonczenia

Skrocona postanowieniem Prezydenta kadencja Sejmu i Senatu nie ulega natych-
miastowemu przerwaniu, lecz trwa do dnia poprzedzajacego dzien zebrania si¢ na pierw-
szym posiedzeniu danej izby nastgpnej kadencji. Skorzystanie przez Prezydenta z prero-
gatywy skrocenia kadencji izb nie pozbawia zatem parlamentu kompetencji do
zakonczenia prac ustawodawczych nad projektem i ustawa budzetowa. Parlament moze
uchwali¢ ustawe budzetowa w kazdym pozniejszym terminie, a Prezydent moze taka
ustawe podpisac albo tez wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbada-
nie jej zgodnosci z Konstytucja RP.

Dokonczenie prac nad projektem ustawy budzetowej i przedlozenie ustawy do
podpisu Prezydentowi przez Sejm, ktérego kadencja ulegla skroceniu skutkiem skorzy-
stania przez Prezydenta z uprawnien z art. 255 Konstytucji RP, nie zmienia jednak po-

stanowienia o skroceniu kadencji.

O encurtamento do mandato da Dieta a luz do artigo 225
da Constituicao vigente da Polonia

Resumo

O objetivo do trabalho ¢ a defini¢do da natureza juridica da atribuicdo do Presidente da
Republica da Polonia para encurtar a legislatura da Camara dos Deputados no caso de ndo apro-
vagdo, no decorrer de quatro meses, desde a entrada na Dieta, do projeto de lei orcamentaria.

Ao analisar a razao da norma resultante do teor do art. 225 da Constituigdo a autora parte
do pressuposto que este preceito tem carater duplo. De um lado, esse realiza as fung¢des preven-
tivas, isto €, ele mobiliza as duas cdmaras do parlamento para ndo retardar os debates e o ritmo
da aprovagdo do orgamento. Por outra parte, cumpre o papel repressivo, ao possibilitar a abre-
viagdo da vida do parlamento eleito, quando o prazo limite constitucional para a realizagdo do

¥ B. Banaszak, Komentarz do art. 228 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja..., s. 974.
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ato em tela ¢ ultrapassado. Este privilégio pessoal, exclusivo e facultativo do Chefe de Estado
¢ assegurado pelas condigdes especiais consequentes, sobretudo, da expiracdo dos prazos obri-
gatorios para a adogdo da lei orcamentaria.

O intervalo de tempo permitido para proceder com o projeto de lei orcamentaria é de
quatro meses. Se ndo ha circunstancias extraordinarias, o inicio para este andar legislativo ¢
o momento da entrega deste calculo estimativo da receita e das despesas pelo governo na Ca-
mara dos Deputados. O horizonte temporal comeca no dia 30 de setembro do ano fiscal prévio
e finaliza no dia 31 de janeiro do exercicio seguinte.

O poder constituinte previu também o limite de tempo no qual o Presidente de Republica
pode usar a sua competéncia. E um periodo de duas semanas (14 dias), o qual inicia no dia seguin-
te ao do fim dos quatro meses, contados da apresentacéo a Dieta do projeto de lei orgamentaria.

A forma juridica a ser aplicada pelo Presidente da Republica neste caso deve ser uma
decis@o. Antes de tomar tal decisdo o Chefe de Estado tem o dever de conhecer a opinido dos
presidentes de ambas as camaras. As opinides dos presidentes destas corporagdes legislativas
ndo sdo vinculantes e o Presidente da Repuiblica ndo ¢ compelido a seguir as recomendagdes.

Este tipo de exigéncia, que autoriza o Presidente da Republica a recorrer a competéncia
conferida, testemunha, igualmente, a solicitude dos autores da Lei Maior para que uma excegao
estabelecida no tocante a regra do mandato quadrienal do corpo legislativo seja ligada a neces-
sidade do Chefe de Estado de familiarizar-se com todas as caracteristicas da situacdo que con-
duziram ao atraso dos trabalhos legislativos no que tange a lei orgamentaria. E de frisar que
a atribui¢do em pauta ¢ opcional. O presidente da Republica pode, mas ndo ¢ obrigado, a servir-
se do direito outorgado.

Palavras-chaves: Constitui¢do Republika da Polonia, orgamento do Estado, projeto de lei or-
¢amentaria, O encurtamento do mandato da Dieta
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Prawo do dobrej administracji na przykladzie
wdrazania wspolnego europejskiego systemu azylowego

Streszczenie

System ochrony uchodzcow ukonstytuowany zostat przepisami prawa miedzynarodowe-
go. Podstawowe gwarancje w tym zakresie wyznaczone zostaly Konwencja genewska, ktorej
wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sa stronami. Uzupelniajaca rolg w tym
przedmiocie wypelniajg akty wtorne prawa unijnego, w tym dyrektywy 2004/83/WE i 2005/85/
WE. Druga fazg ustawodawstwa unijnego w omawianym zakresie wypetni¢ ma nowa dyrekty-
wa 2013/32/UE, wprowadzajaca jednolity model klasyfikowania uchodzcow jako spetniaja-
cych status azylanta, a w wypadku, gdy nie wypelniaja przestanek wymaganych w tym zakre-
sie, ewentualnego objecia ich ochrong uzupetniajaca.

W jednym z nielicznych panstw cztonkowskich, ktore zglosity Trybunatowi Sprawiedli-
wosci UE watpliwos$ci w trybie prejudycjalnym, do celow uzyskania migdzynarodowej ochro-
ny majg zastosowanie dwa rodzaje wnioskow, tj. o udzielenie statusu uchodzcy oraz, w przy-
padku odmownej decyzji w tym pierwszym zakresie, ochrony uzupehiajacej. Formalistyczne
podejscie do autonomicznego charakteru kazdej z tych procedur z reguly wigzato si¢ z rozcia-
gnieciem w czasie badania wnioskoéw i zamykaniem drogi do ochrony uzupelniajacej w wypad-
ku pominigcia przez wnioskodawce pierwszego trybu.

Trybunal Sprawiedliwosci orzekt, ze jezeli chodzi o system krajowy, charakteryzujacy
si¢ powyzszymi cechami, do sadu krajowego panstwa cztonkowskiego nalezy czuwanie nad
tym, aby w ramach kazdego z tych postepowan przestrzegane byty prawa podstawowe wnio-
skodawcy, a w szczegdlnosci prawo do bycia wystuchanym. Wymienione uprawnienie ma wy-
miar procesowy i materialnoprawny. Konsekwencja jego respektowania jest powinnos¢ rzetel-
nego potraktowania przez organ stanowiska wnioskodawcy.

Ze stanowiskiem Trybunatu Sprawiedliwosci pozostaje w koherencji argumentacja Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, ktory stwierdzit, ze podstawy faktycznej sprawy admini-
stracyjnej nie mozna sprowadzi¢ do tresci wyjasnien strony, poniewaz sytuacje w kraju pocho-
dzenia cudzoziemca ulegaja modyfikacjom, cechuja si¢ zwykle duzg dynamika, a t¢ ostatnig
organ administracyjny rozpatrujacy wniosek o ochrong jest obowigzany ocenié¢, w tym takze
zmiany prawa korzystne dla wnioskujacego. Tradycyjne, formalistyczne postrzeganie roli ad-
ministracji musi wspotczesnie ustapi¢ podmiotowemu prawu do dobrej administracji uznawa-
nemu shusznie za fundament dojrzatej demokracji.

Stowa kluczowe: status uchodzcy, status ochrony uzupehiajacej, zasada skutecznosci, prawo
do dobrej administracji, bezstronnos¢ i szybkos¢ postgpowania, Karta praw podstawowych,
prawo do wystuchania, Trybunat Sprawiedliwosci, Naczelny Sad Administracyjny
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System ochrony uchodzcow posiada juz pewne tradycje ukonstytuowane prawem
migdzynarodowym. Podstawowe gwarancje w tym zakresie wyznaczone zostaly Kon-
wencja genewska?, ktorej wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sg strona-
mi. Akty wtorne prawa unijnego stanowig jej uzupehienie. Zasadnicze znaczenie majg
tu: dyrektywa 2004/83/WE, zawierajaca minimalne normy dotyczace warunkéw przy-
znania statusu uchodzcy lub statusu ochrony uzupetniajgcej oraz okreslajaca zakres tej
ochrony i dyrektywa 2005/85/WE, wyznaczajaca minimalne normy w zakresie procedur
nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach czlonkowskich. Istotne zmiany
w tym ostatnim zakresie wprowadza dyrektywa 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej*. W uza-
sadnieniu wymienionych dyrektyw stanowi si¢, ze wspolna polityka azylowa, w tym
wspolny europejski system azylowy, jest integralng czescig celu Unii, jakim jest ustano-
wienie 1 systematyczne powigkszanie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci otwartej dla wszystkich tych, ktérych okoliczno$ci zmuszaja do poszukiwania
na drodze prawnej ochrony we Wspdlnocie Europejskiej (obecnie w Unii Europejskie;j)?.
Oprocz mozliwosci ubiegania si¢ o status uchodzcy, wymienione dyrektywy okreslaja
warunki i procedury ubiegania si¢ o ochrone uzupelniajaca w sytuacji niewypetnienia
przez cudzoziemca statusu uchodzcy.

Rozny jest charakter praw wynikajacy ze statusu uchodzcy i ochrony uzupehiajace;.
Pierwszy z wymienionych zapewnia szersze prawa i korzysci spoteczno-ekonomiczne
w porownaniu ze standardami ochrony uzupetniajacej. Okreslenie ochrony jako ,,uzupet-
niajacej” oraz brzmienie art. 2 lit. e) dyrektywy 2004/83 przesadza jednoznacznie, Ze jest
ona kierowana do obywateli panstw trzecich, ktorzy nie spetniajg przestanek wymaganych
do ubiegania si¢ o status uchodzcy. Artykut 2 lit. b) dyrektywy 2005/85 zawiera domnie-
manie, ze kazdy wniosek o przyznanie ochrony mi¢dzynarodowej ztozony na podstawie
dyrektywy 2004/83 jest wnioskiem azylowym w rozumieniu Konwencji genewskiej. Pan-
stwa cztonkowskie moga w odniesieniu do ochrony uzupetniajacej przyjmowac bardziej
rygorystyczne warunki w zakresie wydawania pozwolenia na pobyt. O ile sg one zobowia-

' Z dnia 28 lipca 1951 r. Weszla w zycie 22 kwietnia 1954 r., nastgpnie zostala uzupetniona protokotem
w sprawie statusu uchodzcow z 31 stycznia 1967 r. 28 lipca 1951 r., Dz. U. z 1991, Nr 119, poz. 515
i517.

0J 2013, L 180, s. 60 i n. Panistwa cztonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezb¢dne do wykonania art. 1-30, art. 31 ust. 1, 2, 6-9, art. 3246, art. 49 i 50 oraz
zatacznika I najpdzniej do dnia 20 lipca 2015 r., z zastrzezeniem zawartym w ust. 2 dluzszego terminu,
bo do dnia 20 lipca 2018 r., implementacji art. 31 ust. 3,41 5.

Por. Zalecenie Komisji (UE) 2015/914 z dnia 8 czerwca 2015 r. dotyczace europejskiego programu prze-
siedlen (i powolane w nim dokumenty), w ktorym wskazuje si¢ na wstepie, ze Rada Europejska ponow-
nie przypomina o dramatycznej sytuacji panujacej w regionie srédziemnomorskim wyrazajac wole pod-
jecia wszystkich mozliwych staran, aby zapobiec kolejnym ofiarom na morzu oraz zaja¢ si¢ pierwotnymi
przyczynami tego kryzysu humanitarnego.
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zane uchodzcom ,,statusowym” wyda¢ pozwolenie na pobyt na okres co najmniej trzech
lat, to w przypadku ochrony uzupetniajacej moga ograniczy¢ wazno$¢ takiego pozwolenia
do roku. Dotyczy¢ to moze takze dostepu do okreslonych praw spoteczno-ekonomicz-
nych, takich jak dostgp do rynku pracy czy ochrona socjalna* z ogélnym zastrzezeniem
respektowania przejrzystych i spdjnych regut wdrazania polityki azylowe;j.

W ramach wspdlnego europejskiego systemu azylowego ochrona uzupetniajgca
dopetnia, okreslone w Konwencji genewskiej, zasady odnoszace si¢ do statusu uchodz-
cy. Panstwa czlonkowskie w granicach przyznanej im autonomii wprowadzily rézne
procedury nadawania statusu uchodzcy i ochrony uzupehiajacej. Wigkszos$¢ krajow
cztonkowskich stosuje jednolita procedure, w ramach ktorej rozpatruje si¢ przestanki
przyznania statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej’. Jedynie niektore wewngtrzne
systemy opierajg si¢ na dwuetapowej procedurze. W $wietle takiego modelu procedural-
nego najpierw autonomicznie rozpatrywany jest wniosek o udzielenie statusu uchodzcy,
a nastepnie pod warunkiem jego oddalenia oceniany jest dopiero drugi wniosek. Ta zto-
zona konstrukcja budzi niejednokrotnie watpliwosci z punktu widzenia respektowania
wymogu skutecznosci oraz prawa do dobrej administracji gwarantowanego obecnie art.
41 Karty praw podstawowych®.

Problem respektowania wyznacznikow pojecia ,,dobra administracja”, jakie stano-
wig bezstronno$¢, rzetelnos¢ i sprawnos¢ postepowania, pojawit si¢ ostatnio w orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (TSUE) w kontekscie oceny procedury docho-
dzenia ochrony uzupetniajacej w Irlandii.

Z zagadnieniem tym sady unijne beda musialy si¢ coraz czgéciej zmierzac, zwa-
zywszy na traktatowa range Karty praw podstawowych’. Jej nieodtagcznym elementem
jest podmiotowe prawo jednostki do dobrej administracji. Omawiany w tym materiale
szerzej wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE®) zostat
ztozony w ramach sporu pomigdzy H.N., obywatelem pakistanskim, a Minister for Jus-
tice, Equality and Law Reform, Ireland i Attorney General w przedmiocie odmowy roz-
patrzenia wniosku o przyznanie statusu ochrony uzupehiajacej w zwiazku z nieztoze-

niem przez zainteresowanego uprzedniego wniosku o uzyskanie statusu uchodzcy®.

Zestawienia wyzszego standardu ochrony w ramach statusu uchodzcy, w poréwnaniu z ochrong uzupet-
niajaca, dokonat Rzecznik Generalny w pkt 46 opinii przedstawionej w dniu 7 listopada 2013 r. w zwiaz-
ku ze sprawg C-604/12 przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE.

5 Zob. art. 3 ust. 3 dyrektywy 2005/85, OJ 2005, L 326, s. 13 in.

¢ OJEU 2012, C 326,s. 2.

7 Powinnos¢ respektowania Karty praw podstawowych przez panstwa cztonkowskie dotyczy zgodnie z jej
art. 51 ust. 1 wykonywania przez nie prawa unijnego. Na temat trudno$ci z wyktadniag tego przepisu zob.
m.in. N. Pottorak, Zakres zwigzania panstw cztonkowskich Kartg Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 19 in.

8 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, OJ 2010, C 83,s. 47 in.

Wyrok z dnia 8 maja 2014 r. w sprawie C-604/12, dalej jako sprawa H.N.
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Whiesiony przez sad irlandzki wniosek o rozstrzygniecie wstepne TSUE uznat za za-
sadny, zwazywszy, ze bezposrednio dotyczyt wykladni prawa unijnego na potrzeby tocza-
cego si¢ postepowania krajowego, w tym transponowanej do prawa krajowego dyrektywy
oraz poszanowania zasad okres$lonych traktatami i praw sktadajacych si¢ na Karte praw
podstawowych'®. Gtéwnym celem dyrektywy 2004/93, ktora tutaj znajduje zastosowanie
jest zagwarantowanie, z jednej strony, aby panstwa cztonkowskie stosowaty wspolne kry-
teria do identyfikacji 0sob rzeczywiscie potrzebujacych miedzynarodowej ochrony, z dru-
giej zas — zabezpieczenie przez nie wspolnego minimalnego poziomu ochrony takich osob.
Zakres stosowania przedmiotowej dyrektywy wyznaczaja zawarte w niej definicje.

Zgodnie z art. 2 dyrektywy 2004/93 ,,uchodzca” oznacza obywatela panstwa trze-
ciego, ktory posiadajac uzasadniona obawe bycia przesladowanym z powodow raso-
wych, religijnych, narodowo$ciowych, przekonan politycznych lub cztonkostwa w okre-
slonej grupie spotecznej, znajduje si¢ poza krajem, ktdrego jest obywatelem, i jest
niezdolny do wykorzystania badz, ze wzglgdu na takg obawe, nie chce korzystac z ochro-
ny panstwa pochodzenia. Z kolei ,,0soba kwalifikujaca si¢ do ochrony uzupetniajace;”
w rozumieniu niniejszej dyrektywy oznacza obywatela panstwa trzeciego, ktory nie
kwalifikuje si¢ jako uchodzca, lecz w odniesieniu do ktorego istniejg istotne podstawy,
aby uznaé¢, ze jesli wroci on do swojego kraju pochodzenia, moze napotkac rzeczywiste
ryzyko doznania powaznej krzywdy. Zgodnie z art. 15 dyrektywy pojgciem ,,powazna
krzywda” obejmuje si¢ powazne i zindywidualizowane zagrozenie zycia ludno$ci cywil-
nej lub poszczegolnych osob, wynikajace z przemocy o charakterze niedyskryminuja-
cym, w sytuacjach migdzynarodowych lub wewngtrznych konfliktéw zbrojnych.

W panstwie czlonkowskim, ktore zglosito watpliwosci w trybie prejudycjalnym,
do celow uzyskania miedzynarodowej ochrony, maja zastosowanie dwa rodzaje wnio-
skow, tj. o udzielenie statusu uchodzcy oraz w przypadku odmownej decyzji w tym
pierwszym zakresie, ochrony uzupehniajacej. Kazdy z nich jest przedmiotem szczegdl-
nego, odrebnego postepowania. H.N., wnioskujacy o przyznanie ochrony uzupetniaja-
cej, pomingt etap ztozenia wniosku o udzielenie statusu uchodzcy, poniewaz towarzy-
szyto mu przeswiadczenie, ktoremu dat wyraz w wyjasnieniach kierowanych do organu
rozpatrujacego wniosek, ze nie spelnia warunkow zakwalifikowania go jako uchodzcy.
Wskazywal natomiast na ryzyko doznania ,,powaznej krzywdy” w rozumieniu, jakie na-
daje temu pojeciu dyrektywa, gdyby zostal wydalony z panstwa pochodzenia. W przy-
padku odestania go do Pakistanu musiatby si¢ liczy¢ z powaznym zagrozeniem, szcze-
gblnie z uwagi na $lepa przemoc panujaca w Dolinie Swat, gdzie mieszka jego rodzina.
Kompetentny Minister oddalit przedmiotowy wniosek z uzasadnieniem, Ze nie zostat on

poprzedzony formalnym wnioskiem o udzielenie statusu uchodzcy. W zwiazku z odda-

10 Zob. rowniez L.J.M. Timmermans, ,,Jurisprudentie bestuursrecht” 2014, nr 9 (147), s. 739 i n.
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leniem przez High Court takze jego pozwu o stwierdzenie niewaznosci powyzszej decy-
zji, wniost skarge nadzwyczajng do Supreme Court.

Sad rozpatrujacy skarge kasacyjng powzigt pewne watpliwosci, co do zgodnos$ci
krajowych procedur z wymogami prawa unijnego i w zwiagzku z tym zwrocit si¢ do
TSUE z pytaniem, ,,Czy dyrektywa 2004/83, interpretowana w $wietle zasady dobrej
administracji wynikajacej z prawa Unii Europejskiej, a w szczegolnos$ci wyrazonej w art.
41 Karty, zezwala panstwu cztonkowskiemu na wprowadzenie do swego prawa zasady,
zgodnie z ktoéra wniosek o przyznanie statusu ochrony uzupetniajacej moze by¢ rozpa-
trzony tylko, jesli wnioskodawca uprzednio ztozyt wniosek o przyznanie statusu uchodz-
cy, ktéry zostat rozpatrzony odmownie zgodnie z prawem krajowym?”,

Istota zgtoszonych sagdowi unijnemu watpliwosci byt problem oceny z punktu wi-
dzenia standardéw wyznaczonych prawem Unii autonomicznego modelu postepowania
warunkujagcego rozpatrzenie wniosku o uzyskanie ochrony uzupetniajacej. Inaczej mo-
wigc, sad irlandzki dochodzit tego, czy norma proceduralna zawarta w krajowym rozpo-
rzadzeniu z 2006 1., uzalezniajaca badanie wniosku o przyznanie ochrony uzupetniajace;j
od uprzedniego oddalenia wniosku o udzielenie statusu uchodzcy, spetnia wymogi dy-
rektywy 2004/83, a w szczegolnosci nie uchybia poszanowaniu zasady dobrej admini-
stracji ustanowionej w Karcie praw podstawowych. W celu rozstrzygniecia problemu
zgodnosci ztozonej procedury krajowej z prawem unijnym niezbegdne jest uwzglednie-
nie wymogow okreslonych ta dyrektywa merytoryczna™.

Wymienione na wstegpie akty wtorne prawa unijnego oparte zostaty na klauzuli
minimalnej harmonizacji, co oznacza mozliwos¢ stosowania wyzszych standardow
w panstwach cztonkowskich w poréwnaniu z wyznaczonymi przez przedmiotowe dy-
rektywy'2. W kazdym wypadku transpozycji takich dyrektyw do krajowego porzadku
minimalne wyznaczone nimi standardy musza by¢ gwarantowane. Szczegdlnie doty-
czy¢ by to mialo zabezpieczenia zakladanych nimi standardow w sytuacji postugiwania
si¢ ztozonym modelem rozpatrywania wnioskow azylowych i praktyki wdrazania proce-
dury ochrony uzupehiajacej pod katem respektowania wymogoéw skutecznosci i prawi-
dlowej identyfikacji 0sob rzeczywiscie wymagajacych migdzynarodowej ochrony. Tym-
czasem proceduralna dyrektywa nie znajduje bezposredniego zastosowania do modelu
dwuetapowego rozpatrywania wnioskow o ochrone migdzynarodows. Istniejaca w sys-
temie unijnego prawa azylowego luke¢ proceduralng wypetia dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/32/UE.

11 Zob. pkt 79 wyroku z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie C-277/11 w postepowaniu M. przeciwko Min-
ister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland, Attorney General, dalej jako sprawa M.

Rowniez na podobnej klauzuli zostata oparta dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r.
ustanawiajaca minimalne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl, OJ 2003 L 31,
s. 181in.
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Zawarte w dyrektywie 2005/85 odestanie do autonomii proceduralnej panstw
cztonkowskich, odno$nie do wyboru stosownej procedury, jest jednak ograniczone obo-
wigzkiem poszanowania zasad prawa unijnego oraz konieczno$cig zagwarantowania
ochrony praw podstawowych'®. Powotana w pytaniu prejudycjalnym zasada skuteczno-
$ci wymaga, by przyjete przez panstwo cztonkowskie procedury i rozwigzania instytu-
cjonalne nie czynity praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywa-
nia praw przyznanych jednostce przez porzadek prawny Unii. W kontekscie
rozpatrywanego sporu przedmiotem stosownych analiz i wyprowadzanych z nich wnio-
skow bylto poszukiwanie odpowiedzi w kwestii, czy krajowe wymogi proceduralne
i sposob ich stosowania gwarantuja skuteczny dostep osob ubiegajacych si¢ o ochrone
migdzynarodowa do praw przyznanych im na mocy dyrektywy 2004/83.

TSUE podnidst, ze regulacja panstwa cztonkowskiego przybierajgca posta¢ dwueta-
powego postgpowania administracyjnego, taka jak rozpatrywana w postepowaniu gtow-
nym w sprawie H.N., nie przesadza a priori o nizszym standardzie ochrony w poréwnaniu
z modelem opartym na jednym wniosku odnoszacym si¢ do przyznawania ochrony mig-
dzynarodowej uchodzcom. Inaczej méwiac, okolicznosé, ze panstwo cztonkowskie wy-
brato model bardziej ztozony od innych nie przesadza jeszcze o naruszeniu zasady sku-
tecznego dostepu ubiegajacych sie¢ o ochrone uzupeiniajacg. Pelne urzeczywistnienie
dostgpu do statusu ochrony uzupehiajacej — zdaniem TSUE — wymaga konsekwentnego
respektowania pewnych regul. Przede wszystkim tego, by wniosek majacy na celu uzyska-
nie statusu uchodzcy i wniosek o udzielenie ochrony uzupetiajacej mogty zosta¢ ztozone
jednoczesnie, a takze by rozpatrzenie tego drugiego nastgpito w rozsagdnym terminie.
Wskazujac na powyzsze, sad unijny sprowadzit do wspolnego mianownika obydwa mode-
le procedowania. Maja one gwarantowa¢ skuteczno$¢ stosowanych mechanizméw.

Kwestia zachowania sprawnosci procedur w kontekscie ztozonego modelu rozpa-
trywania wnioskow azylowych pojawita si¢ juz wcze$niej] w unijnym orzecznictwie
wstepnym. Migdzy innymi z akt ztozonych w sprawie M.!* wynikato, ze postgpowanie
dotyczace rozpatrzenia wniosku obywatela rwandyjskiego o udzielenie mu statusu
uchodzcy w Irlandii trwato szes¢ i pot miesiaca, za$ drugie postepowanie o udzielenie
ochrony uzupetniajacej — 21 miesiecy. Zdaniem Rzecznika Generalnego'> wskazany

czas trwania postgpowania wydaje si¢ oczywiscie nieracjonalny. Wprawdzie w Irlandii

3 W tej kwestii zob. tez uwagi Z. Kmieciak, Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE
i jej konsekwencje dla procesu orzekania przez sqdy administracyjne i organy administracji publicznej,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 2, s. 9 i n. Zob. w kwestii ograniczen
autonomii krajowej z zasadami wynikajacymi z prawa unijnego, N. Pottorak [w:] R. Hauser, A. Wrabel,
Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego, tom
3, Warszawa 2014, s. 194 i n.

Powotany juz wyrok Trybunalu w sprawie M.

15" Punkt 114 opinii w sprawie M.
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rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony uzupetiajacej nie podlega zasadom proce-
sowym, o ktorych mowa w art. 23 ust. 2 dyrektywy 2005/85 — przewidujacym, ze pan-
stwa cztonkowskie zapewniajg, aby postgpowanie w sprawie rozpatrzenia wniosku zo-
stalo zakonczone w najkrotszym mozliwym terminie oraz aby w przypadku, gdy
decyzja nie moze by¢ podjeta w terminie sze$ciu miesiecy, wnioskodawca zostat poin-
formowany o op6znieniu lub otrzymal informacje dotyczace terminu — nie ulega jednak
watpliwosci, ze kompetentny organ panstwa cztonkowskiego jest zobowigzany, przy
wydawaniu decyzji wchodzacej w zakres zastosowania prawa Unii, zagwarantowac
przestrzeganie prawa zainteresowanego do dobrej administracji, poniewaz stanowi ono
0goblng zasadg prawa Unii'®. Sprawno$¢ postepowania administracyjno-sadowego przy-
czynia si¢ nie tylko do zapewnienia wnioskodawcy bezpieczenstwa prawnego, ale row-
niez do jego integracji'’. Nie sposob pomingé¢ tego, ze tempo postgpowania musi by¢
jednoczes$nie wigzane z rzetelnoscig stosowanych procedur warunkujacych sprawiedli-
we rozstrzygniecie. Zgodnie z wymogami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/32/UE'® procedura rozpatrywania wniosku zasadniczo powinna by¢ zakonczona
w terminie sze$ciu miesiecy od zlozenia wniosku, za§ maksymalny termin okreslony
zostal na 21 miesigcy'.

TSUE w sprawie H.N. przyjal zasadnie, ze gdy osoba zainteresowana sktada wniosek
o udzielenie jej migdzynarodowej ochrony, ktory nie wskazuje na okoliczno$¢ pozwalajg-
cg na stwierdzenie, ze zywi uzasadniong obawe bycia przesladowana, na wlasciwym orga-
nie cigzy obowiazek zbadania i stwierdzenia w mozliwie najkrotszym terminie tego, ze nie
moze ona ubiegac si¢ o status uchodzcy, a to powinno otwiera¢ drogg do rozpatrzenia
w rozsadnym terminie wniosku o udzielenie ochrony uzupehiajacej. Powyzsze stanowi-
sko jest zresztg spdjne z motywami i postanowieniami dyrektywy 2005/85, ktora wpraw-
dzie nie ma bezposredniego zastosowania w modelu irlandzkim, ale zgodnie z wymogami
spojnosci unijnego porzadku zawarte w niej reguly musza by¢ tu rowniez respektowane,
jako ze prawo do dobrej administracji stanowi zasadg ogdlnag.

Zgodnie z art. 23 ust. 4 przedmiotowej dyrektywy organy odpowiedzialne za roz-
patrzenie wnioskow o udzielenie migdzynarodowej ochrony maja w szczegoélno$ci moz-
liwos¢ przyspieszenia procedury rozpatrywania przestanek wymaganych do uzyskania
statusu uchodzcy, gdy wnioskodawca w sposodb oczywisty nie spelnia warunkow jego

Na temat zainteresowania panstw trzecich ta reguta A. 1O. [letpos, [lpaso na xopowiee ynpagienue,
Bectaux IOYpI'Y. Cepus «Ilpaso», 2013, nr 3, s. 88.

Sprawnos$¢ postgpowania i zabezpieczenie stusznych intereséw beneficjentow prawa zalezy od modelu
organizacyjnego sadow i zakresu ich kompetencji, Z. Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego systemu
odwolawczego w sprawach administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 1, s. 33 i n.

8 Zob. art. 31 pkt 2 i n.

Przepisy dotyczace tych kwestii maja by¢ implementowane do dnia 20 lipca 2018 r., zgodnie z art. 51
ust. 2 niniejszej dyrektywy.
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otrzymania w rozumieniu art. 2 lit. ¢) dyrektywy 2004/83. Takie sugestie zgtaszat H.N.
kompetentnym organom krajowym i do wtadz panstwa cztonkowskiego nalezato z urze-
du ich sprawdzenie. Fakty przytoczone przez cudzoziemca jako powod wystapienia
z zadaniem ochrony stanowi¢ powinny dla organu zroédto informacji o okoliczno$ciach
faktycznych sprawy i ukierunkowywac jego czynnosci wyjasniajace.

Podstawy faktycznej sprawy administracyjnej nie mozna wprawdzie sprowadzic¢
do tre$ci wyjasnien strony, ale tez nie nalezy z gory pozbawiac¢ ich relewantno$ci. Kom-
petentny organ powinien sprawdzi¢ ich aktualnos$¢ i znaczenie dla procesu podejmowa-
nia indywidualnej decyzji. Z reguty beda to dziatania z urzedu®. Z wdrazaniem unijnego
prawa wiazg si¢ okres§lone wymogi odnosnie do poszanowania przez wladze krajowe
zasad og6lnych prawa Unii oraz Karty praw podstawowych. Poniewaz Karta ma obec-
nie umocowanie traktatowe, jej postanowienia wigzg zarowno organy Unii w procesie
stanowienia i wykonywania prawa, jak i panstwa cztonkowskie. Sg one zobowigzane
zagwarantowaC poszanowanie praw podstawowych i zasad ogoélnych prawa unijnego
w zakresie, w jakim stosujg prawo Unii?'. Nie ulega watpliwosci, ze z obowigzkiem re-
spektowania Karty mamy do czynienia w niniejszym wypadku stosowania prawa,
zwlaszcza dotyczy to zapewnienia skutecznosci i poszanowania prawa do dobrej admi-
nistracji gwarantowanego art. 41 Karty. W praktyce pojawiaja si¢ tez problemy z roz-
strzyganiem swoistej konkurencji standardow ochrony praw podstawowych wynikaja-
cych z Karty z gwarancjami w tym zakresie okreslonymi zwtlaszcza krajowymi
konstytucjami, jezeli te ostatnie wyznaczaja wyzszy poziom?.

Przy stosowaniu przepisow unijnych w dziedzinie azylu niezbg¢dne jest zagwaran-
towanie spojnosci regulacji prawa wtdrnego ze wspomniang Konwencja. Kwestii tych
dotyczy art. 78 TFUE, ktory jako gtéwny cel przyjmuje rozwijanie przez Uni¢ wspolnej
polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupelniajacej oraz zapewnienie przestrzegania za-
sady non-refoulement. Wspolna polityka w przedmiotowym zakresie musi by¢ zgodna
z Konwencja genewska. Jest ona traktatem prawa mig¢dzynarodowego wigzacego uma-

wiajgce sie strony?. Konwencja stanowi fundament mi¢dzynarodowego rezimu prawne-

2 Na te kwestie zwr6cit uwage m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku

z dnia 24 lutego 2011 r., I OSK 557/10.

Zob. zwtlaszcza wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-617/10 z dnia 26 lutego 2013 r.

Por. pkt 60 wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie C-399/11 z dnia 26 lutego 2013 r. Zdaniem
Sadu, prawo krajowe nie moze przewidywac nizszego standardu niz wyznaczony Karta. Wyzsze standar-
dy ochrony przewidziane w porzadku krajowym moga uchybia¢ zasadzie skutecznosci i jednolitosci pra-
wa Unii. Ta ostatnia kwestia budzi spory w doktrynie, zwtaszcza gdy standardow unijnych nie da si¢
pogodzi¢ z ogdlnymi wymogami wynikajacymi z konstytucji krajowych. W kwestii zgodnosci Karty
praw podstawowych z Konstytucja RP wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny (TK), zob. Wyrok TK
z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/teksty/otk/2010/SK_45p09.docl [dostep
17.06.2015].

2 Zob. motyw 3 dyrektywy 2004/83.
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go ochrony uchodzcow i regulacje zawarte w dyrektywach normujacych t¢ materi¢ nie
moga naruszac jej podstawowych zalozen i zasad. Zaleta tego rodzaju aktéw prawa mie-
dzynarodowego jest mozliwos¢ ich dynamicznej wyktadni, nadazajacej za zmianami
otoczenia normatywnego.

Dyrektywy stanowig uzupelienie norm konwencyjnych m.in. w zwiazku z wprowa-
dzeniem, nieukonstytuowanych w Konwencji, dodatkowych form ochrony obywateli
z panstw trzecich i bezpanstwowcow. Shusznie podniost Rzecznik Generalny, w opinii
przedstawionej TSUE w zwiazku ze sprawa M.M.*, Ze przy wprowadzaniu uzupetniajacej
ochrony stanowigcej czg$¢ europejskiego systemu azylowego, zamiarem normodawcy
unijnego nie byto stworzenie mozliwos$ci wyboru migdzy jedna a druga formg ochrony
miedzynarodowej, ale zapewnienie pierwszenstwa Konwencji genewskiej. Majac na uwa-
dze powyzsze, nie moze budzi¢ watpliwosci zasadno$¢ badania w pierwszej kolejnosci,
czy poszukujacy ochrony prawnej spelnia warunki nadania mu statusu uchodzcy. Zastrze-
zenie budzi natomiast formalistyczne podejscie krajowych organéw administracji, ktore
w sprawie H.N. nie braly pod uwage informacji wnioskujacego o ochron¢ uzupetniajaca.
Z nich oczywiscie wynikalo, Ze nie spelniat on warunkoéw przyznania ochrony w ramach
statusu uchodzcy. Wprawdzie przekazywane organowi wyjasnienia nie sa wystarczajace
do wydania decyzji okreslonej tresci, ale nie powinno to przesadza¢ o usprawiedliwieniu
zaniechania ich sprawdzania przez organ i uchybieniach w zakresie udzielania niezbednej
pomocy zainteresowanym przy wypetnianiu formalnych wymogow?. Zasadniczo obo-
wigzkiem organu jest sprawdzenie okolicznosci przytoczonych przez cudzoziemca. Ponie-
waz status uchodzcy zapewnia szersze prawa i korzysci spoteczno-ekonomiczne niz wyni-
kajace z ochrony uzupetniajacej, uprzednia analiza pozwala rowniez zagwarantowac
mozliwos$¢ nadania wlasciwego statusu poszukujacemu ochrony:.

W omawianej sprawie krajowej, konsekwentnego odmawiania przez organy mery-
torycznego rozpatrzenia wniosku o ochrong uzupetniajaca w zwiazku z niepoprzedze-
niem tej procedury wnioskiem o status uchodzcy, rodzi si¢ pytanie o stopien wypetnienia
wymogoéw dobrej administracji w rozumieniu art. 41 Karty?. Wymog respektowania

2+ Pkt 43 opinii z dnia 7 listopada 2013 1.

2 W nowoczesnych systemach prawnych istnieja srodki skutecznego przeciwdzialania bezczynnosci orga-
nu administracyjnego w sytuacji, gdy jest on zobligowany do dziatania. Istnieje wspolzalezno§¢ miedzy
standardami wynikajacymi z prawa proceduralnego a jako$cia poziomu ochrony wyznaczonej prawem
materialnym H.P. Nehl, Good administration as procedural right and/or general principle? [w:] H. Hof-
mann, A. Tirk (red.), Legal Challenges in EU Administrative Law: Towards an Integrated Administra-
tion, Cheltenham, Northampton 2009, s. 344.

J. Saurer, Der Einzelne im europdischen Verwaltungsrecht, Tiibingen 2014, s. 139. Por. pkt 68 wyroku
w sprawie C-141/12 1 C-372/12 z dnia 17 lipca 2014 r., zgodnie z ktérym prawo do dobrej administracji
z jednej strony odzwierciedla ogélng zasade unijnego prawa, jednak z drugiej w swoich pytaniach preju-
dycjalnych sady odsytajace nie wnosza o dokonanie wyktadni tej ogélnej zasady, lecz daza do ustalenia,
czy art. 41 Karty moze jako taki znajdowac zastosowanie do panstw cztonkowskich.
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Karty jest niezalezny od tego, czy akty o charakterze szczegdlnym wskazuja na determi-
nanty jej stosowania, zwazywszy, ze prawo do dobrej administracji — podobnie jak do-
step do sadu — jest 0gdlng zasadg prawa unijnego?’. W $wietle wiagzacego dorobku nor-
matywnego Unii do kompetentnych wladz krajowych nalezy ocena, czy wnioskujacy
o ochrong otrzymat kompleksowa i transparentng informacje o srodkach mu przystugu-
jacych w sytuacji niedochowania przezen formalnych wymogdéw w procesie dochodze-
nia ochrony uzupehniajace;.

Zasadnie, w zwigzku ze sprawa H.N., podniesiono®, ze nalezy mie¢ na uwadze
zaréwno rozsadne oczekiwania poszukujgcego ochrony, jak i obiektywna sytuacje, w ja-
kiej si¢ on znalazt. Jednostka taka z reguly jest w cigzkiej sytuacji osobistej i materialnej
i jest mato prawdopodobne, ze prawidtowo okresli sytuacje, w ktorej sie znajduje, i oce-
ni, czy speknia kryteria uzyskania statusu uchodzcy czy jedynie warunki uzyskania
ochrony uzupetniajacej lub ze nie spetnia zadnego z tych wymogdéw?’. Liczne bariery
faktycznego dostegpu takich osob do skutecznego wnioskowania o ochrone miedzynaro-
dowa wynikaja z r6znic kulturowych, przeszkod ze wzgledu na jezyk, jakim si¢ postu-
gujg, oraz trudnosci ze zrozumieniem tresci kwestionariuszy i innych wymogow wyni-
kajacych z krajowych procedur®.

Nalezy tutaj wskazac¢ na potencjalne i faktyczne, majace zréznicowany charakter,
trudnosci cudzoziemcow wnioskujacych o udzielenie ochrony z uzasadnieniem koniecz-
nos$ci ochrony. Jest w wigkszosci wypadkow mato prawdopodobne, ze taki wnioskodaw-
ca bedzie w stanie oceni¢, czy jego wniosek spelnia warunki okreslone w Konwencji
genewskiej uzyskania statusu azylanta, czy uznania go w §wietle prawa unijnego za
uprawnionego do ochrony uzupetniajacej. Z reguly nie posiada on niezbednej wiedzy
o istnieniu innych aktow prawnych dotyczacych praw cztowieka’!, na ktorych opieraja

si¢ zroznicowane formy ochrony miedzynarodowe;j. Istnieje koniecznos¢ uwzglednienia

27 Por. stanowisko O. Dubosa ([w:] E. Chevalier, Bonne administration et Union européenne, Bruylant,

Brussels 2014, s. 21), zgodnie z ktorym jest zasada i zrodtem zarowno zasad, jak i retorycznej i kontro-
wersyjnej broni w rgkach unijnego sedziego. Na temat ewaluowania podejscia w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego od poj¢cia dobra administracja do koncepcji prawa do dobrej administracji zob. uwagi
Z. Niewiadomskiego, Prawo do dobrej administracji — aspekty procesowe, ustrojowe i materialne, ,,Biu-
letyn Biura Informacji Rady Europy” 2003, nr 4, s. 42 i n. Wspolczesnie obserwuje si¢ wzrost roli tzw.
prawa migkkiego. W omawianym zakresie dotyczy¢ to bedzie m.in. Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji, w szerszym kontekscie D.R. Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego — trze-
cie podejscie, Prawo do dobrej administracji, ,,RPO-MAT”, nr 60, Warszawa 2008, s. 52.

Zob. pkt 110 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.

Samo subiektywne przeswiadczenie poszukujacego ochrony o niespetnieniu warunkéw statusu uchodz-
cy nie moze by¢ elementem decydujacym o zakresie jego ochrony.

Zob. w tym zakresie gwarancje procesowe wyznaczone art. 10 i 13 dyrektywy 2005/85.

Swiadomo$¢ ta jednak rosnie, a harmonizacja w Brazylii przez Ustawe o uchodzcach z 1997 r., pierwszy
tego typ akt w Ameryce Potudniowej, byla waznym prawnym instrumentem, J.H. Fischel de Andrade,
Regional Policy Approaches and Harmonization: A Latin American Perspective, ,International Journal
of Refugee Law” 1998, nr 3, s. 389 i n.
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nie tylko fizycznego, ale tez psychicznego stanu, w jakim moze si¢ znajdowac osoba
wnioskujaca o udzielenie azylu. Z uwagi na swoje przezycia w kraju pochodzenia po-
szukujgcy ochrony moze odczuwaé gleboki stres psychiczny i w zwigzku z tym z po-
dejrzliwoscia podchodzi¢ do organow wiadzy publicznej i odczuwac lek przed swobod-
nym przedstawieniem wszystkich aspektow swojej sytuacji. Istotng role mogtaby
w praktyce wypehiac profesjonalna reprezentacja cudzoziemca®.

Ze wzgledu na fakt niedysponowania z reguty odpowiednimi $rodkami finanso-
wymi wnioskodawcy moga mie¢ problem z dostgpem do pomocy prawnej*. Do sadu
krajowego nalezy ocena, czy taka sytuacja miata miejsce. W sprawie H.N. mamy do
czynienia z podmiotem wnioskujacym o ochrone¢ wyksztatlconym, mieszkajacym od
wielu lat w Irlandii, a wiec niedajacym si¢ zamkna¢ w kategorii nieorientujacego si¢
W swojej sytuacji prawnej i faktycznej. Stad ocena niewypetnienia wymogow formal-
nych musi by¢ w kazdym wypadku zindywidualizowana**, aby przeciwdziata¢ nad-
uzyciom prawa, dziataniom na zwlok¢ opozniajacym termin wydalenia z kraju, a tak-
ze zjawiskom asylum shopping®. Na uwage zastuguje wyodrebnienie w art. 24
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE kategorii wnioskodawcow
potrzebujacych szczegdlnych gwarancji proceduralnych, a w art. 25 gwarancji dla ma-
loletnich pozostajacych bez opieki.

Zgodnie z brzmieniem art. 41 Karty prawo do dobrej administracji obejmuje prawa
do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie*. Obejmuje
ono m.in. prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne
srodki mogace negatywnie wplynac na jego sytuacj¢’’. Nalezy zauwazy¢, ze niniejsze pra-
wo, majace charakter ogolnej zasady unijnej, zostalo skonkretyzowane w dyrektywie
2005/85. Art. 8 ust. 2 lit. a) wymaga od wlasciwych wtadz krajowych, by rozpatrywaty
wnioski o przyznanie ochrony migdzynarodowej w sposob indywidualny, obiektywny

i bezstronny, a procedura zostala zakonczona w najkrétszym mozliwym terminie, przy od-

Art. 21 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE okres$la warunki bezptatnego udziela-
nia informacji prawnych i proceduralnych oraz bezptatnej pomocy prawnej. Regulacja ta ma sprzyjac
gwarancji minimalnych standardow wspolnych dla panstw cztonkowskich, nie zamykajac, zgodnie
z klauzulg minimalnej harmonizacji, stanowienia wyzszych standardow ochrony mi¢dzynarodowe;.
Zob. pkt 48 1 52 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.

Stusznie podnosi M. Safjan i P. Miktaszewicz, Granice uprzywilejowania wyrownawczego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2011, t. 6, s. 43, Ze cecha stabosci pewnej kategorii podmiotow, ze wzgledu na ktéra wprowa-
dza si¢ rozwigzania ochronne, zalezy od kontekstu spotecznego tradycji cywilizacyjnych, kulturowych
i religijnych. Ulegaja one zmianom, stad narzedzia ochrony i ich intensywno$¢ musi by¢ dostosowana do
tej dynamiki.

Zob. w tym zakresie motyw 13 oraz art. 33 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE.
Wspotczesnie administracja nie tylko rozstrzyga i zajmuje stanowisko, lecz takze staje si¢ wspotodpo-
wiedzialna za rezultat administrowania, szerzej 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji,
http://www.nik.gov.pl/plik/id,1555.pdf [dostep 17.06.2015].

37 Zob. zwlaszcza pkt 43 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.
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powiednim i wyczerpujacym rozpatrzeniu szczegdtowych okolicznosci faktycznych poda-
nych w uzasadnieniu wniosku. Tre$¢ niniejszego przepisu jest przejrzysta i spojna.

Proceduralizacja prawa petni¢ ma stuzebne funkcje wobec prawa materialnego. Stad
skuteczno$¢ postepowania procesowego musi wigza¢ obydwa elementy: starannos¢ admi-
nistracji w dotrzymywaniu termindw oraz zabezpieczenie sprawiedliwego rozstrzygniecia
przez uwzglednienie wszystkich okolicznosci faktycznych i prawnych przez organ rozpa-
trujacy wniosek. Powyzsze wymogi dotycza kazdej procedury, takze przewidujacej zasto-
sowanie trybu priorytetowego i przyspieszonego przy rozpatrywaniu wnioskow azylo-
wych®, Wdrazanie ztozonego modelu, sktadajacego si¢ z dwoch autonomicznych procedur
wnoszenia o ochron¢ migdzynarodowa, obowigzujacego w systemie krajowym, moze pro-
wadzi¢ do nadmiernego wydtuzania czasu postgpowania administracyjnego, i tym samym
przesadza¢ o niedochowaniu ekonomii procedowania i innych merytorycznych konse-
kwencjach omawianego postepowania. W $wietle oceny przedstawionej przez Komisje
Europejska, w zwiazku ze sprawa H.N., uregulowanie krajowe, wymuszajace na poszuku-
jacym ochrony uzupelniajacej, uczestniczenia najpierw w procedurze dotyczacej statusu
uchodzcy, jest przechodzeniem przez formalnosci skazane z gory na porazke, poniewaz
Skarzacy juz na etapie sktadania wniosku wskazat, ze nie spelnia przestanek uzyskania
statusu uchodzcy i dlatego wnioskuje o udzielenie ochrony uzupetniajacej. W takich oko-
liczno$ciach rodzi si¢ pytanie o rozumienie przez organ istoty prawa do obrony, w tym
prawa do wyshuchania strony, zanim zostanie podjety niekorzystny dla niej srodek admini-
stracyjny. Wymienione prawa wigza wszystkie organy administracyjne i sagdowe, zwazyw-
szy, ze W prawie unijnym maja charakter zasad ogdlnych stosowanych niezaleznie od tego,
czy regulacje szczegolne je dookreslaja.

Na powinno$¢ respektowania przez organ prawa strony poszukujacej ochrony mie-
dzynarodowej do bycia wystuchang wskazano tez expressis verbis w dyrektywie 2005/85.
Niedopehienie tego obowiazku, jezeli ma istotne znaczenie dla strony w postaci nieko-
rzystnego rozstrzygniecia, moze przesadzi¢ o niewaznosci wydanej decyzji administracyj-
nej. Wymienione prawo stanowigce istotny element prawa do obrony realizuje kilka ce-
16w¥. Przede wszystkim stuzy ustaleniu stanu faktycznego i tym samym ma przyczynia¢
si¢ do wlasciwego rozpoznania sprawy. Przedstawienie przez zainteresowanego swojego
stanowiska oraz wszystkich elementow mogacych wplynaé¢ na ostateczny ksztalt decyzji

organu administracji powinno umozliwi¢ organowi zapoznanie si¢ ze wszystkimi okolicz-

3% W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11 Trybunat przypomnial, Ze tego rodzaju proce-
dury nie moga pozbawia¢ gwarancji skutecznej ochrony sagdowej. Natomiast przyspieszeniu postgpowa-
nia moze stuzy¢ m.in. domniemanie pochodzenia wnioskodawcy z kraju bezpiecznego. Zob. pkt 711 72
wyroku w sprawie M. oraz art. 36 i n. odnoszacy si¢ do koncepcji bezpiecznego kraju pochodzenia. Po-
dobnie te kwestie reguluje art. 31 pkt 7 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE.

Zob. zwlaszcza szerokie ich omowienie w pkt 34-36 opinii Rzecznika Generalnego, sprawa C-277/11.
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nosciami faktycznymi i prawnymi, na ktorych opiera si¢ postgpowanie, i dokonanie w spo-
sob wyczerpujacy oceny tych danych z petna swiadomoscia co do konsekwencji. Zatem
mamy tu do czynienia z drugg strong medalu prawa do wystuchania, jakim jest powinnos¢
rzetelnego potraktowania przez organ stanowiska wnioskodawcy.

Prawo do wystuchania ma zapewni¢ skuteczna ochrong strony postgpowania beda-
cej wnioskodawca przez mozliwos¢ skorygowania btedu lub zwrocenia uwagi na ele-
menty dotyczgce jej sytuacji osobistej. Te ostatnie, w zaleznosci od catoksztattu okolicz-
nosci sprawy, mogg przemawia¢ za wydaniem pozytywnej lub odmownej decyzji.
W wypadku niekorzystnego dla strony rozstrzygni¢cia szczegdlnego znaczenia nabiera
uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, zwazywszy, ze osobie, ktorej dotyczy odmo-
wa, przystuguja srodki odwotawcze.

Ztozony i wysoce sformalizowany model rozpatrywania wnioskéw o ochrong mig-
dzynarodowa nie moze ostabia¢ prawa do obrony. Nalezy jednak zastrzec, ze rowniez
model ,,jednego okienka” moze nies$¢ dla zainteresowanego zréznicowane putapki i utrud-
nienia w dostepie do srodkow prawnych przystugujacych jednostce juz na podstawie Trak-
tatow. Chodzi tutaj nie tylko o wymogi proceduralne, ale i uzytek, jaki z nich czynig orga-
ny administracyjne i sadowe. W $wietle art. 4 ust. 1 dyrektywy 2004/83 do wnioskodawcy
nalezy przedstawienie dowodow koniecznych do uzasadnienia przedmiotowego wniosku,
natomiast na danym panstwie cztonkowskim cigzy obowiazek wspotpracy z wnoszacym
o ochrong migdzynarodowa w trakcie ustalania elementow istotnych dla rozpatrzenia
wniosku. TSUE stwierdzit, ze wymog wspotdzialania cigzacy na panstwie cztonkowskim
oznacza, ze jezeli z jakiegokolwiek powodu dowody dostarczone przez wnioskujacego
o ochrone migdzynarodowej nie sg kompletne, aktualne lub nie majg znaczenia, konieczne
jest, aby wspotpracowalo ono czynnie w tym stadium postepowania z wnioskodawca
w celu zebrania wszystkich dowodow, ktore moglyby uzasadni¢ wniosek.

Na szeroki zakres prawa do bycia wyshuchanym wskazat TSUE w wyroku w spra-
wie M. Podniost, ze podstawowy wymog sprawiedliwosci w trakcie prowadzenia postg-
powania administracyjnego zawiera w szczegolnosci powinnos¢ przestrzegania prawa
do obrony. Stad w kazdym wszczetym postgpowaniu, ktore moze zakonczy¢ si¢ wyda-
niem niekorzystnej dla adresata decyzji, prawo do bycia wystuchanym jako podstawowa
zasada prawa Unii oznacza, ze nawet w sytuacji braku szczegélnego uregulowania
w tym zakresie, zainteresowany powinien by¢ w stanie skutecznie przedstawi¢ swoj
punkt widzenia odno$nie do elementow, na ktorych organ administracji zamierza oprze¢
swojg decyzj¢. Takze w odniesieniu do zlozonego, dwufazowego modelu rozpatrywania
wnioskow o ochrong migdzynarodowa aktualny pozostaje wymog wystuchania zarowno
na etapie pierwszej procedury, jak i1 drugiej, dotyczacej ochrony uzupehiajace;.
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TSUE podniést w wyroku w sprawie M., Ze nie mozna przyjac tezy bronionej przez
wladze panstwa wnoszacego o rozstrzygniecie wstepne, zgodnie z ktora w przypadku,
gdy wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajacej stanowi przedmiot odrebnego poste-
powania — bedacego nastgpstwem decyzji o oddaleniu wniosku o udzielenie azylu wy-
danej w ramach postepowania, w ktorym wystuchano zainteresowanego — nie ma ko-
nieczno$ci ponownego wysluchania strony. Zatem, jezeli panstwo cztonkowskie
wprowadzito w miejsce mechanizmu tzw. jednego okienka, dwa odrgbne postgpowania,
to wazne jest, aby prawo do bycia wystuchanym byto, z uwagi na jego fundamentalny
charakter, w pelni zagwarantowane w ramach kazdego z nich. Zdaniem TSUE powyzsza
wyktadnia treSci podstawowych elementow, przystugujacego jednostce prawa do dobrej
administracji, jest tym bardziej uzasadniona w przypadku takim, jak krajowe postepo-
wanie glowne w sprawie M. Wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego uzasadnit decy-
zje o oddaleniu wniosku o udzielenie ochrony uzupetniajacej, ograniczajac si¢ do odnie-
sienia si¢ w szerokim zakresie do powodoéw przywotanych juz przez ten organ na
poparcie decyzji o oddaleniu wniosku o udzielenie azylu. Tymczasem zgodnie z dyrek-
tywa 2004/83, to nie te same warunki muszg by¢ spelnione przy przyznawaniu kazdego
Z tych statusow.

Z powyzszych wzgledow TSUE orzekt, ze jezeli chodzi o system krajowy, charak-
teryzujacy si¢ istnieniem dwoch odrebnych, nastepujacych po sobie postepowan w celu
rozpatrzenia, odpowiednio, wniosku o udzielenie statusu uchodzcy i wniosku o udziele-
nie ochrony uzupetniajacej, do sadu odsylajacego nalezy czuwanie nad tym, aby w ra-
mach kazdego z tych postepowan przestrzegane byly prawa podstawowe wnioskodaw-
cy, a w szczegoblnosci prawo do bycia wystuchanym, w tym znaczeniu, ze powinien by¢
w stanie skutecznie przedstawi¢ uwagi przed wydaniem kazdej decyzji odmawiajace;j
mu korzystania z wnioskowanej ochrony. Okoliczno$¢, ze zainteresowany zostal juz
prawidtowo wystuchany w trakcie postgpowania o udzielenie mu statusu uchodzcy, nie
oznacza automatycznego usprawiedliwienia dla pominigcia tej formalnosci w ramach
postepowania o udzielenie ochrony dodatkowej*. Migdzy rozpatrywaniem tych wnio-
skow moze istnie¢ odlegto$¢ czasowa, ktorej konsekwencja bywa zmiana sytuacji w kra-
ju panstwa pochodzenia.

Prawo do wystuchania, stanowigce istotny element do obrony, nabiera szczegolne-
go znaczenia w postepowaniach karnych i quasi-karnych, z ktéorymi zwiazany jest sys-
tem sankcji. Przyktadem moze by¢ wdrazanie prawa konkurencji, gdzie wzgledy intere-
su ogolnego moga zderzac si¢ z interesem osoby, ktorej stawia si¢ zarzuty naruszenia
tych regut. W Scisle okreslonych okoliczno$ciach, na wstepnym etapie badania przez

organ naruszen, prawo do informacji i bycia wyshuichanym moze by¢ ograniczone. Do-

4 Por. wniosek Rzecznika Generalnego przedstawiony w zwigzku z tg sprawg.
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tyczy to sytuacji, gdy powiadomienie zainteresowanego o wszczetym dochodzeniu mo-
globy negatywnie wptyna¢ na ochrone nadrzednego interesu publicznego. Nie zmienia
to jednak faktu, ze przedmiotowe prawo stanowi istotny wymog procesowy*!. Stad nie-
respektowanie w praktyce prawa do wystuchania prowadzi¢ moze do stwierdzenia nie-
waznosci decyzji lub tej jej czesci, ktora odnosi si¢ do okolicznosci faktycznych lub
zarzutow, co do ktorych zainteresowany nie mogt sie wypowiedziec*.

Skarzacy i Komisja Europejska zgtosili w zwigzku z wnioskiem o rozstrzygniecie
prejudycjalne w sprawie H.N. watpliwosci w kwestii wypetnienia w stosowanych przez
administracje procedurach wymogu bezstronnosci®’. Swoje zastrzezenia wigzali z przeka-
zanymi potencjalnemu wnioskodawcy informacjami przez kompetentny organ o zamiarze
wydania decyzji o wydaleniu H.N. z terytorium Irlandii. Tego rodzaju informacja i mo-
ment jej przekazania sg nieobojetne dla adresata. Nieuzupehienie jej o wskazanie na wa-
runki prawne ubiegania si¢ o status uchodzcy* lub ochrone uzupetniajaca moze mie¢ ne-
gatywny wplyw na postawe poszukujacego ochrony, gdyz stwarza wrazenie bycia na
przegranej pozycji. Zdaniem Komisji, zastosowana procedura byta ,,juz zorientowana na
wydalenie z terytorium” przez zapowiedz podjecia stosownej decyzji, a to jest sprzeczne
z wymogami stusznosci 1 bezstronnosci. Stanowiska powyzszego nie podzielit TSUE.

Zgodnie z orzecznictwem unijnym, wymog bezstronnosci obejmuje w szczegodlno-
$ci obiektywng bezstronnos¢, rozumiang w ten sposob, ze po stronie organu muszg ist-
nie¢ dostateczne gwarancje, by wykluczy¢ wszelkie uzasadnione watpliwosci co do
ewentualnej jego tendencyjno$ci®. W takich okoliczno$ciach, jak rozpatrywane w po-
stepowaniu glownym, fakt poinformowania przez organ krajowy o zamiarze wydalenia

z terytorium panstwa cztonkowskiego osoby ubiegajacej sie¢ o ochrong uzupetniajaca

4 Szerzej M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postegpowaniu przed organem ochrony konkurencji,

Warszawa 2011, s. 99 i n. W orzecznictwie sagdowym sprawiedliwo$¢ proceduralna jest cisle wigzana,
a czasem nawet utozsamiana z pelnym przestrzeganiem gwarancji procesowych uczestnikow postepo-
wania jurysdykcyjnego, w tym prawa oskarzonego do obrony, K. Complak, Rozwazania o sprawiedliwo-
sci, ,,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 3, s. 10.

Zob. zwthaszcza pkt 31,41 i 76 opinii Rzecznika Generalnego w tej sprawie.

W tej materii na zauwazenie zastuguje motyw 17 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/
UE.

Ocena dziatan organu krajowego zaleze¢ bedzie od tego, czy przedmiotowej informacji towarzyszyto
powiadomienie zainteresowanego o prawach, jakie mu przystuguja na tym etapie procedury. Te powin-
nos$ci organu wyplywaja wprost z ustawy o imigracji z 1999 r. oraz rozporzadzenia z 2006 r.

Reguta ta wyraza si¢ w potrzebie zrownowazenia intereséw 1 adekwatnego doboru faktéw przed podje-
ciem decyzji publicznych, co jest szczegdlnie wazne, gdy chodzi o decyzje uznaniowe, tak J.P. Solé, Juli
Ciencias sociales, Derecho Administrativo y buena gestion publica. De la lucha contra las inmunidades
del poder a la batalla por un buen gobierno y una buena administracion mediante un didlogo fructifero,
“Gestion y Analisis de Politicas Publicas” 2014, enero-junio (11), s. 32. Autor ten podnosi rowniez [w:]
E. Chiti, B. G. Mattarella, Global Administrative Law and EU Administrative Law, Springer, Berlin,
Heidelberg 2011, s. 134-135), ze prawo do dobrej administracji jest wazne z punktu widzenia jakos$ci
decyzji i ta klauzula w wypadku Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych jest po prostu interpretowa-
na jako mechanizm ochronny w ramach koncepcji stworzonej dla obrony obywateli.
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jeszcze przed rozpoczgciem rozpatrywania wniosku nie moze jako taki by¢ interpreto-
wany jako brak bezstronnosci organu*®. Ocena sposobu i tresci przekazywanych przez
organ informacji nalezy do kompetencji krajowych, ktore jednak w zakresie, w jakim
dotyczg stosowania prawa unijnego, sg ograniczone.

W wyroku w sprawie H.N. TSUE orzekl, ze dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako oséb, ktore z innych
wzgledow potrzebuja miedzynarodowej ochrony, jak tez zasada skutecznosci i prawo do
dobrej administracji nie stoja na przeszkodzie krajowemu przepisowi proceduralnemu,
takiemu jak rozpatrywany w postgpowaniu glownym, uzalezniajagcemu rozpatrzenie
wniosku o udzielenie ochrony uzupeiajacej od uprzedniego oddalenia wniosku maja-
cego na celu uzyskanie statusu uchodzcy, o ile, po pierwsze, wniosek majacy na celu
uzyskanie statusu uchodzcy i wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajgcej moga by¢
ztozone jednoczesnie, a po drugie, ten krajowy model proceduralny nie prowadzi do
tego, by rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony uzupetniajacej nastgpowato w ter-
minie, ktory nie jest rozsadny, czego sprawdzenie nalezy do sadu odsytajacego.

Formalistyczne, niepowigzane $cisle z prawem materialnym, podejscie organow do
rozpatrywania wnioskow o ochrone w ramach statusu uchodzcy i oddzielnie o ochrong
uzupelniajacg, pozostawa¢ moze w sprzecznosci z aksjologig prawa azylowego, ktore
powinno by¢ ukierunkowane na budowanie rzeczywistych standardow pomocy przez
rzetelng identyfikacje cudzoziemcéw wymagajacych ochrony i pomoc profesjonalng
osobom nieradzacym sobie z tymi procedurami. Procedury skutkujace blokowaniem do-
stepu lub bezzasadnie ograniczajace przedmiotowe prawa sa nie do pogodzenia z proce-
sowymi i materialnymi wymogami okreslonymi w wymienionych dyrektywach. Proce-
dury majg stuzy¢ realizacji standardow okreslonych prawem materialnym. Jesli
Skarzacy H.N. nie dokonat prawidtowego wniesienia wnioskoéw, organ wdrazajacy pra-
wo powinien bada¢ przyczyny zaniechania i wlasciwie ukierunkowac jego dziatania. Jak
juz zostato podniesione, w okoliczno$ciach badanej sprawy nie mozna wykluczy¢ prak-
tyki naduzycia prawa przez wnioskodawce, jego $wiadomego dziatania na zwtoke,
wstrzymujgcego procedury wydalenia.

W tym przedmiotowym zakresie na szczegdlna uwage zastuguje wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (NSA) w Warszawie z dnia 24 lutego 2011 r.*’. Stan fak-
tyczny sprawy byl nastepujacy: wnioskiem z grudnia 2007 r. A.M. deklarujgcy narodo-

% Podobng oceng wyrazit Rzecznik Generalny w pkt 72 i n. opinii.

II OSK 557/10. Na marginesie prowadzonych w tym materiale rozwazan nie sposéb pomina¢, ze od
wprowadzonej 10 lat temu reformy sadownictwa administracyjnego, NSA liberalnie podchodzi do pod-
staw kasacyjnych, co jest zreszta spojne z nowoczesnymi standardami panstw czlonkowskich w tym
zakresie. Por. uwagi J. Zimmermanna, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 266 i n.
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woSC 1. bez obywatelstwa wystapit do Urzgdu ds. Cudzoziemcow o nadanie mu statusu
uchodzcy. Organ uznal powyzszy wniosek za niedopuszczalny, jako ze byt to kolejny
wniosek spetniajacy, wedlug oceny dokonanej przez Urzad ds. Cudzoziemcow triadg:
tozsamos$ci podmiotowej, tozsamosci przedmiotowej i zblizonej sytuacji faktyczne;j.
W uzasadnieniu decyzji nakazujacej opuszczenie przez cudzoziemca terytorium Polski
organ stwierdzil, ze deklarowane przez stron¢ powody, ktore miaty usprawiedliwiaé
ochrong, nie znajduja uzasadnienia. Powyzsza decyzja zostata utrzymana w mocy de-
cyzja Rady ds. uchodzcow. W jej uzasadnieniu potwierdzono wczesniejsze ustalenia,
ze kolejny wniosek zostat oparty na podstawach zbieznych z juz rozpatrywanym, co
przesadza o jego bezzasadno$ci. A.M. wnidst na decyzj¢ Rady skarge do Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego (WSA). W uzasadnieniu jej oddalenia Sad stwierdzit, ze
organy administracyjne dokonaty prawidtowej oceny formalnej wniosku Skarzacego,
gdyz podstawa obydwu wnioskdw wniesionych w odstepstwie kilku miesiecy byta
obawa przed represjami grozacymi w kraju pochodzenia.

WSA uznat za bledne stanowisko Skarzacego w zakresie, w jakim wskazywat on na
niedochowanie przez organ obowigzku merytorycznego rozpatrzenia drugiego wniosku
opartego na nowych okoliczno$ciach — korzystnych dla zainteresowanego zmianach prze-
pisow ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony. Wedlug oceny dokonanej przez ten
Sad zachodzita tozsamo$¢ przedmiotowego zadania strony oraz okolicznosci faktycznych,
natomiast zmiany prawa zostaly zaszeregowane do takich, ktdre nie miaty istotnego zna-
czenia z punktu widzenia rozstrzygnigcia. Na powyzsze orzeczenie A.M. wniost do NSA
Skarge o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

NSA, uznajac skarge kasacyjna za uzasadniona, przyjat za trafne zarzuty A.M.
odnos$nie do dokonania przez WSA bt¢dnej wykladni majacych tu zastosowanie prze-
pisow ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP*. Nalezy nad-
mieni¢, ze w przedmiotowej ustawie zostaly przewidziane mechanizmy majace na
celu skuteczne przeciwdziatanie naduzyciom procedury przez cudzoziemcow. W §ci-
$le okreslonych wypadkach w gre moze wchodzi¢ umorzenie postgpowania jako nie-
dopuszczalnego w zwiazku z przyktadowym ponowieniem identycznego co do tresci
wniosku, a wiec opartego na tozsamych podstawach. Jednak wystapienia triady nie
dopatrzyt si¢ tutaj sad kasacyjny, stwierdzajac m.in., ze okoliczno$ci przytoczone
przez cudzoziemca jako powdd wystapienia z zadaniem ochrony stanowig dla organu
zrodto informacji o okoliczno$ciach faktycznych sprawy, ukierunkowujac jego czyn-
nosci wyjasniajace, co nie oznacza, ze w razie ztozenia kolejnego wniosku mamy do

czynienia z ich tozsamoscig. Podstawy faktycznej sprawy administracyjnej nie mozna

# Chodzi tutaj o art. 40 ust. 1 i 2 pkt 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r., Dz. U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1695
ze zm.
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sprowadzi¢ do tresci wyjasnien strony, poniewaz sytuacje w kraju pochodzenia cudzo-
ziemca ulegaja modyfikacjom. Stad przekazywane informacje podlegaja ocenie orga-
nu z urzedu®.

Sytuacje przemawiajace za udzieleniem ochrony lub odmowg cechujg si¢ zwykle
duza dynamika, ktorg organ administracyjny rozpatrujacy wniosek o ochrong jest za-
wsze obowigzany oceni¢. Przede wszystkim powinien dokonywa¢ analizy pod katem,
czy informacje zebrane w poprzednim post¢powaniu nie stracity aktualnosci w czasie
rozpatrywania kolejnego wniosku. Zdaniem sadu kasacyjnego zmiana stanu prawne-
go, dokonana ustawg w dniu 17 marca 2008 r., spowodowala rozszerzenie podstaw
prawnych udzielenia ochrony uchodZzcom 1 ten element nie powinien by¢ pomijany
przy ustalaniu przez kompetentne organy, czy zachodzi tozsamo$¢ obydwu wnioskow
zgtoszonych przez A.M. Zgodnie z jej art. 23 ust. 1 przedmiotem postgpowania w spra-
wie nadania statusu uchodzcy jest udzielenie jednej z przewidzianej ustawa form
ochrony, tj. statusu uchodzcy, ochrony uzupetniajacej lub pobytu tolerowanego. Majac
na uwadze powyzsze, NSA — nie przesadzajac ostatecznego, merytorycznego rozstrzy-
gni¢cia sprawy — orzekl, ze wydanie decyzji o0 umorzeniu postepowania na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy z 2003 r. z powodu stwierdzenia, ze nowy wniosek zostat
oparty na tych samych podstawach, co poprzedni, zatatwiony odmownie, wymaga
stwierdzenia przez organ nie tylko tego, ze cudzoziemiec nie przedstawit we wniosku
nowych informacji uzasadniajacych objecie go ochrong, ale tez, ze sytuacja w kraju
pochodzenia wnioskodawcy si¢ nie zmienita. Niniejsze rozstrzygniecie jest spdjne
z przedmiotowymi dyrektywami unijnymi, na ktore zreszta NSA si¢ powotat.

Powyzszy materiat pokazal, ze standardy krajowe w zakresie wdrazania wspol-
nego systemu azylowego wykazujg istotne roéznice. Zblizeniu poziomu ochrony mie-
dzynarodowej azylantdw stuzy¢ ma wdrozenie przez panstwa cztonkowskie dyrekty-
wy 2013/32/UE. Niniejszy akt ma otwiera¢ druga faze ustawodawstwa unijnego
w zakresie procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej przez ustanowie-
nie wspolnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu obowiazujacego w calej
UE*. Zgodnie z wymogami okreslonymi niniejsza dyrektywa, rozpatrujac wnioski
o udzielenie ochrony migdzynarodowej, organ rozstrzygajacy ustala najpierw, czy
wnioskodawcoéw mozna zakwalifikowac jako uchodzcow, a jesli nie spetniajg przesta-

4 Zob. dane na temat rozstrzygnigé w sprawach nadawania statusu uchodzcy badz udzielania innej formy
ochrony migdzynarodowej czy legalizujacej pobyt na terytorium RP i por. uwagi, N. Rafalik, Cudzoziem-
cy ubiegajqcy sie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce — teoria a rzeczywistos¢ (praktyka), ,,CMR Work-
ing Papers” marzec 2012, nr 55/113, s. 27-28.

Zmieniony wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspolnych pro-
cedur udzielania i cofania statusu ochrony mi¢dzynarodowej przewidywat jednolita procedurg rozpatry-
wania wnioskéw o ochron¢ azylowa (COM(2011) 319 wersja ostateczna, pkt 3.1.5), ktora respektuje
wigzaca wersja dyrektywy 2013/32 UE.
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nek statusu uchodzcy, czy kwalifikuja si¢ do objecia ich ochrong uzupetniajaca. Wpro-
wadzenie procedury jednego okienka ma stanowi¢ ogolny wymog spoczywajacy na
wszystkich panstwach cztonkowskich. Niniejszy akt okresla minimalne, jednolite wy-
mogi dotyczace podejmowania decyzji przez organ rozstrzygajacy. Przede wszystkim
zawiera egzemplifikacje przedmiotowych gwarancji, obejmujacych wszystkich wnio-
skodawcow, jak i szczegdlne uprawnienia dla kategorii 0sob, ktore z réznych obiek-
tywnych powoddéw nie sg zdolne chroni¢ swoich interesow.

Wyodrgbnienie tej ostatniej kategorii nie ma stuzy¢ ich uprzywilejowaniu, ale
zagwarantowaniu faktycznej rownosci w postgpowaniu administracyjnym i sado-
wym?®!, Konsekwencja powyzszego podej$cia majg by¢ zabezpieczenia rzeczywistych
standardow, a nie jedynie potencjalnych, zakreslonych zasadami ogélnymi i klauzula-
mi generalnymi. W $wietle nowej, unijnej regulacji odrzucenie wniosku o ochrong
uzupetniajgca, ze wzgledu na niewypetnienie wymogéw formalnych w przedmiocie
zgloszenia wniosku o status uchodzcy, stanowitoby naruszenie przepisOw prawa ma-
terialnego 1 proceduralnego. Zakres dyskrecjonalnej wtadzy organéow administracji
wyraznie si¢ kurczy. Tradycyjne, formalne postrzeganie roli administracji musi ustg-
pi¢ podmiotowemu prawu do dobrej administracji uznawanemu stusznie za fundament
dojrzatej demokracji®2.

Dookreslenie determinantoéw wspolnej procedury azylowej w dyrektywie
2013/32/UE petni¢ ma ponadto inna wazna funkcje. Znaczne zblizenie przepisow, od-
noszacych si¢ do procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej, powinno
shuzy¢ ograniczeniu wtornego przeptywu wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o ochrong
migdzynarodowa miedzy panstwami cztonkowskimi. Dotyczy to zwlaszcza przypad-
kow, w ktoérych tego rodzaju przepltyw bytby spowodowany réznicami w regulacjach
krajowych. Stworzenie réwnowaznych warunkoéw kwalifikowania obywateli panstw
trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentoéw ochrony migdzynarodowej lezy tez
w interesie panstw cztonkowskich, ktore stoja przed coraz trudniejszymi wyzwaniami

w tym zakresie.

1 Zob. rowniez wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie C-394/12 oraz
Opini¢ przedstawiong przez Rzecznika Generalnego w dniu 17 lipca 2014 r. w sprawach potaczonych od
C-148/13 do C-150/13.

Tak wyktad inauguracyjny M. Maliska, Stan panstwa prawa w dzisiejszej Brazylii (uwagi wstepne), [w:]
1V Brazylijsko-Polskie Sympozjum Prawa Konstytucyjnego, Wroctaw 13—15 pazdziernika 2014 r.
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O direito a boa administracao e o exemplo da
implementac¢io do Sistema de Asilo Europeu Comum

Resumo

O regime de protecdo aos refugiados foi instaurado pelos preceitos do Direito Internacio-
nal Publico. As garantias principais neste dominio foram definidas pela Convencéo de Genebra,
da qual todos os Estados membros da Unido Europeia sao partes. Um rol complementar desem-
penham nesta esfera os atos secundarios do direito comunitario, incluidas as diretiva 2004/83/
WE e 2005/85/WE. A segunda etapa da legislagdo comunitaria nesta seara sera preenchida pela
nova Diretiva 2013/32/EU. Este diploma introduz o modelo tunico de classificacdo dos refugia-
dos - quando cumprem a condi¢@o de asilado e quando ndo satisfagam essa qualidade - uma
possibilidade de fornecer a eles uma salvaguarda complementar.

Num dos poucos paises da Unido Europeia os quais apresentaram dividas ao Tribunal de
Justica da Unido Europeia - mediante questdo prejudicial - para receber a guarda internacional,
tém a aplicagdo de dois géneros de solicitagdes, isto &, para conferir o estatuto de refugiado e no
caso de receber uma negativa de acolher-se numa protecdo complementar. A aproximacgao for-
malista para o aspecto autonomo de cada um destes procedimentos prendeu-se geralmente
a extensdo no tempo dos requerimentos e ao fechamento do caminho da prote¢do ao amparo
adicional no caso de omissdo, pelo suplicante, do primeiro modo de agir.

O Tribunal de Justica decidiu que uma jurisdi¢do do pais membro pertence a vigilancia
para que sejam respeitados os direitos fundamentais do solicitante, notadamente o direito a ser
ouvido, relativamente aos ambos géneros de pedidos, quando o sistema nacional tem essa dua-
lidade de procedimentos. O direito aludido tem a dimensao processual e material-processual.
A consequéncia desta obrigagao de respeitar e o dever de tratar lealmente - por um 6rgao publi-
co - do pedido do solicitante.

Com a atitude do Tribunal de Justica estd coerente a argumenta¢ao do Tribunal Superior
Administrativo polonés, o qual constatou que a base fatica do assunto administrativo nao se
pode reduzir a um esclarecimento da parte, pois as situacdes no pais de origem do estrangeiro
mudam velozmente. Precisamente esta ultima circunstancia deve ser levada em conta pelo or-
gdo administrativo avaliador do pedido de tutela, inclusive as modificagdes normativas favora-
veis ao impetrante. O papel tradicional formalistico da administragdo deve ceder o passo ao
direito subjetivo a uma boa gestdo estatal dos negdcios dos particulares, reputada, com razao,
como fundamento da democracia.

Palavras-chaves: estatuto de refugiado, protecdo complementar do refugiado, principio da efe-
tividade, direito a uma boa administragdo, imparcialidade e celeridade do procedimento, Carta
dos Direitos fundamentais, o direito a ser ouvido, Tribunal de Justica, Tribunal Superior Admi-
nistrativo.
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Sistema constitucional tributario Brasileiro
e direitos fundamentais

Resumo

Este estudo pretende analisar alguns dos principais Direitos Fundamentais que a Consti-
tui¢do Federal do Brasil de 1988 estabeleceu para proteger os contribuintes. Embora seja uma
Lei Fundamental jovem (completou 25 anos de idade em 2013), a Constitui¢do brasileira tem
sido muito alterada, a cada ano, e, no que se refere a matéria tributaria, o Governo, com o apoio
do Congresso, quer aprovar uma nova Reforma. A idéia é sempre boa. A questdo, porém, é: boa
para quem? Para os contribuintes ou para o Governo? Algo, porém, deve ficar claro: uma Re-
forma, qualquer Reforma, deve preservar os Direitos Fundamentais. Este ¢ o motivo pelo qual
entendemos importante consignar nossa compreensao acerca dos “Direitos Fundamentais dos
Contribuintes”.

Diferentemente do que ocorre em outros paises, no Brasil, a Constituicdo de 1988, na
linha das tultimas trés Constituicdes, estabeleceu rigorosa e minuciosa regulacdo da matéria
tributaria. Basta uma simples comparagdo com outras Constitui¢cdes para se concluir o quanto
a Constituicdo Brasileira foi extensa ao regular a tributagdo. Costumamos dizer que ha trés
grandes blocos de normas tributarias na Constituicdo de 1988. Um primeiro conjunto de normas
constitucionais regula a competéncia tributaria dos trés entes federativos. Aqui, ¢ importante
esclarecer que o Brasil ¢ uma federagao peculiar, porquanto composta ndo somente pela Unio
Federal ¢ os Estados, mas, também, pelos Municipios (art. 18), e que, diferentemente do que se
da em outras federagdes, a Constituicdo Brasileira disciplinou rigidamente a competéncia de
cada um dos entes federativos. Assim, verificamos que a Constitui¢do estabeleceu quais sdo os
tributos que Unido, Estados e Municipios podem instituir. Dito de outra, se quisermos saber
quais sdo os tributos que podem ser instituidos em nosso ordenamento juridico, a resposta esta
na Constitui¢do. S@o cinco os tipos de tributos que podem ser criados: impostos, taxas, contri-
buigdo de melhoria, empréstimos compulsorios e contribui¢des especiais, que se dividem em
subespécies. A Constituigdo dividiu a competéncia entre a Unido Federal (arts. 153, 154, 145,
1T e 111, 148, 149, 195, dentre outros especificos dispositivos), os Estados (art. 155, 145, 11 e I,
149, §1°) e os Municipios (art. 156, 145, I1 e 111, 149, §1°, 149-A). O Distrito Federal, por sua
vez, possui competéncia que engloba os tributos dos Estados e dos Municipios. Veja-se, portan-
to, que nosso federalismo fiscal ¢ de cunho centralizador, pois a maior competéncia esta nas
maos da Unido Federal. Para equilibrar o exercicio dessa competéncia e evitar conflitos, a Cons-
tituicdo estabeleceu que ¢ necessaria a edigdo de uma lei geral (art. 146). Mesmo assim, presen-
ciamos alguns conflitos de competéncia (“guerras fiscais” ¢ o0 nome popular), que acabam por
ser resolvidos pelo Supremo Tribunal Federal.
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De outro lado, a Constitui¢do de 1988, também, regulou minuciosamente o que chama-
mos “Limitagdes ao Poder de Tributar”, que acabam por se configurar como verdadeiros direi-
tos e garantias dos contribuintes. Assim, o Supremo Tribunal Federal j& decidiu diversas vezes
(por exemplo, na ADIN 939) que tais limitagdes, por for¢a do art. 60, §4°, IV da CF/88, sdo
direitos fundamentais dos contribuintes e, assim, sdo clausulas pétreas. Portanto, ndo podem
sequer ser objeto de emenda constitucional que visem aboli-los. Claro que a questdo sobre
a extensdo das clausulas pétreas ¢ uma questdo que ndo pode ser analisada neste breve estudo.

O fato ¢ que a Constitui¢do de 1988 estabeleceu diversos direitos fundamentais proteto-
res dos contribuintes. De um lado, temos os principios: da legalidade tributéra (art. 150, I), da
igualdade (art. 150, II), da capacidade contributiva (art. 145, §1°), da irretroatividade (art. 150,
111, a), da anterioridade (art. 150, III, b e c e §1° e art. 195, §6°), da proibig¢éo de tributo com
efeito de confisco (art. 150, IV), dentre outros. Também, estabeleceu, de outro lado, as chama-
das imunidades, que sdo normas que vedam a tributagdo sobre determinados fatos, previstas na
Constituigao (e, por isto, diferentes das isengdes): art. 150, inc. VI, dentre outros.

Ha que se registrar que, para além de uma concepcao subjetiva sobre os direitos fundamen-
tais, nossa preocupacgdo repousa em uma concepgao objetiva. Nesse sentido, estamos a tratar os
direitos fundamentais enquanto valores essenciais para a construgdo de um Estado Democratico
de Direito, de modo que os ditos direitos fundamentais que protegem os contribuintes, antes disto,
devem servir para realizar uma sociedade mais justa, livre e solidaria (art. 3° da CF/88).

Mas, se bem percebermos, nossa Constituigdo também possui um terceiro bloco de normas,
destinados, especialmente, a garantir o atingimento de certos fins com os tributos arrecadados.
E dizer, ha normas constitucionais em bastante niimero que se preocupam com a destinagdo (real
aplicagdo) e com a finalidade (fim constitucional que se quer atingir) dos tributos. Portanto, o po-
der publico ndo ¢ livre para utilizar os tributos como bem quiser, ainda que assim ndo entenda.

Palavras-chaves: Sistema Constitucional Tributario, Constitui¢do Federal do Brasil de 1988,
Direitos Fundamentais dos Contribuintes.

1. Consideracdes iniciais

O Sistema Tributario estabelecido na Constituicdo da Republica Federativa do Bra-
sil, promulgada em 1988, é composto por trés blocos de normas. Um grupo de normas
que se refere a atribui¢do de competéncias tributarias; um grupo de normas que se refere
as limitagdes a essas competéncias e, por fim, um terceiro grupo de normas que regula
a reparti¢do e destinagdo das receitas tributarias.

A Secao II do Capitulo I do Titulo VI da Constitui¢do Federal de 1988, apesar de
composta de apenas de trés dispositivos (arts. 150 a 152), dedicou ao tema “Das Limita-
¢oes do Poder de Tributar” um grande niimero de normas.

Historicamente, ¢ a primeira Constitui¢ao brasileira que ordenou e sistematizou as
normas constitucionais protetoras dos contribuintes, dedicando-lhes um espago proprio,
dentro do capitulo do Sistema Tributario, e, assim, conferindo-lhes uma posigdo de des-
taque e de maior visibilidade.
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E certo que nas Constitui¢Oes anteriores, em maior ou menor medida, o tema sem-
pre foi considerado®. Entretanto, destaque-se que, com a Emenda n°® 18/65, a constitucio-
nalizacdo da matéria tributaria tornou-se mais robusta, detalhista e racional. Na Consti-
tuicao de 1946, as normas tributarias ainda ndo possuiam um espago proprio, tendo sido
albergadas dentro do Capitulo das “Disposi¢des Preliminares” do Titulo I, que regrava
o tema “Da Organizagao Federal”. Referida Emenda, todavia, promoveu uma verdadeira
guinada. O seu art. 1° deu o tom da mudanga ja nas suas primeiras palavras, anunciando
que trataria ndo apenas da tributacdo, mas do “Sistema Tributario Nacional” como um
todo. Foram criados, entdo, vinte e sete artigos para regular a discrimina¢ao de compe-
téncias, rendas e as garantias dos contribuintes. Sob este aspecto formal, a Constitui¢ao
de 1967 ¢ a Emenda Constitucional 01/69, também, mantiveram a idéia de reservar um
capitulo proprio para tratar longamente da tributagao.

Ja a Constitui¢ao de 1988 (doravante, CF/88) foi além. Nao s6 continuou a tradigdo
de regular extensamente a matéria tributaria, como abriu um espago proprio no seu Titu-
lo VI para prescrever alguns dos mais importantes (e ndo todos, diga-se de passagem)
direitos e garantias dos contribuintes.

Com o presente estudo, pretendemos analisar os dispositivos constitucionais que
mais diretamente se referem ao tema “Limitacdes ao Poder de Tributar”. Assim, nossa

atengdo estara predominantemente voltada para os arts. 150-152 da CF/88.

2. Analise do art. 150

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

O caput do art. 150 da CF/88 contém dois importantes comandos. De um lado
(.... évedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios), impde um rol
expressivo de proibigoes aos entes federativos para o exercicio de suas competéncias
tributarias (legislativa e administrativa). De outro (Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte...), estabelece que este rol ndo é taxativo.

No conjunto, é necessario reconhecer que, através deste dispositivo, a Constituigao
deixa claro que as normas constitucionais limitadoras do poder de tributar tém uma na-
tureza duplice. Ao mesmo tempo em que sdo normas que auxiliam na delimita¢ao de

competéncias, sao, também, normas definidoras de direitos e garantias fundamentais.

' Como lecionava Aliomar Baleeiro, “De modo geral, em virtude da rigida discriminag@o de rendas esbo-

cadas no Ato Adicional de 1834 e que progressivamente se estabeleceu no Pais desde a Constitui¢do de
1891 e que atingiu a0 maximo depois da Emenda n° 18, de 1965, a Unido, os Estados-membros, o Dis-
trito Federal e os Municipios estdo adstritos as normas inflexiveis de competéncia. Elas limitam o poder
de tributar de cada uma dessas pessoas de Direito Publico” (Limitagdes constitucionais ao poder de tri-
butar. 7* ed. Atualizadora Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 2).
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Especificamente, ¢ importante frisar que estamos diante de direitos e garantias fun-
damentais de 1°dimensdo aplicaveis as relagoes tributarias, no sentido de que represen-
tam uma resisténcia e uma oposi¢ao em relagdo ao Estado®3.

Este reconhecimento implica conseqiiéncias importantissimas para a interpretacao
e a aplicagdo do sistema tributario brasileiro como um todo.

Primeiro, porque, sendo normas de direitos fundamentais, sdo clausulas pétreas,
nos termos do art. 60, par. 4, inc. IV da CF/88. Assim, mesmo Emendas Constitucionais
ndo podem suprimi-las, atingir seu nucleo essencial ou inviabilizar a realizagdo dos va-
lores por elas veiculados®.

Segundo, que o atual estagio da Teoria Constitucional reconhece que os direitos
fundamentais formam o nucleo da Constituicdo, de sorte que toda e qualquer interpreta-
¢do constitucional deve dar prioridade para a eficacia deles. Assim, leciona Willis San-
tiago Guerra Filho, com a Constituigdo de 1988, que instaurou o padrao do Estado De-
mocratico de Direito, “A interpretacdo constitucional...pressupde...uma teoria dos
direitos fundamentais™, porque, nas licdes de Paulo Bonavides, estes “sdo a btissola das
Constitui¢oes™.

Terceiro, ndo podemos esquecer que, para além da sua dimensdo subjetiva, que
corresponde “...a exigéncia de uma agdo negativa...ou positiva...”’, os direitos funda-

mentais possuem uma dimensdo objetiva, alcancando “...a estatura de normas que fil-

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 9* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 517.
Trata-se de orientagdo abragada, inclusive, pelo Supremo Tribunal Federal: “O exercicio do poder tribu-
tario, pelo Estado, submete-se, por inteiro, aos modelos juridicos positivados no texto constitucional que,
de modo explicito ou implicito, institui em favor dos contribuintes decisivas limitagdes a competéncia
estatal para impor e exigir, coativamente, as diversas espécies tributdrias existentes” (ADI-MC 712/DF,
Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJU I de 19.02.1993, p. 2032).
Esta discussdo ¢ extremamente complexa. Para maiores consideragdes, veja-se: MARTINS, Ives Gandra
da Silva (coord.). Direitos fundamentais do contribuinte (Pesquisas Tributarias — Nova Série n°® 6). Sdo
Paulo: Centro de Extensdo Universitaria e Editora RT, 2000. Importante mencionar que, no julgamento
da ADIN n° 939, acerca do antigo IPMF, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que as imunidades e os
principios sdo clausulas pétreas, ndo podendo ser afrontadas sequer por Emenda Constitucional” (ADI n°
939/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, DJU I de 18.03.1994, p. 5165). Todavia, mais recen-
temente, o Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se manifestar no sentido de ndo enxergar
de forma ampla as clausulas pétreas, ao analisar a revogacdo de uma imunidade tributaria pela Emenda
Constitucional n® 20/98: “1. Mostra-se impertinente a alegagdo de que a norma art. 153, § 2°, 11, da Cons-
tituigdo Federal ndo poderia ter sido revogada pela EC n°® 20/98 por se tratar de clausula pétrea. 2. Esta
norma ndo consagrava direito ou garantia fundamental, apenas previa a imunidade do imposto sobre
arenda a um determinado grupo social. Sua supressdo do texto constitucional, portanto, ndo representou
a cassagao ou o tolhimento de um direito fundamental e, tampouco, um rompimento da ordem constitu-
cional vigente” (RE 372600/SP, 2* Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU I de 23/04/2004, p. 40).
5 Processo constitucional e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 31.
¢ lbidem, p. 553.
7 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Aspectos de teoria geral dos direitos fundamentais. In: COELHO,
Inocéncio Martires & MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica constitucional e direitos fundamentais.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 152.
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tram os valores basicos da sociedade politica e os expandem para todo o direito positivo.
Formam, pois, a base do ordenamento juridico de um Estado democratico™®. Esta dimen-
sdo faz com “...que o bem por ele tutelado seja visto como um valor em si, a ser preser-
vado e fomentado™. Assim, pode soar simples demais, porém ¢ sempre bom deixar cla-
ro que o Estado existe, primordialmente, em func¢do da realizagdo e prote¢do dos direitos
fundamentais, sem os quais ndo teria razao de existir.

Mas, como dissemos acima, os direitos fundamentais aplicaveis as relagdes tributa-
rias ndo encontram no art. 150 da CF/88 um rol taxativo. Alids, ainda que desnecessaria-
mente, este dispositivo estabeleceu uma clausula de abertura para outros direitos e ga-
rantias fundamentais (Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte...),
prescritos nos demais comandos do proprio sistema tributario ou da Constitui¢do como
um todo, inclusive considerando-se o contido no §2° do art. 5° da CF/88. De fato, ¢ in-
discutivel que o Titulo VI (sistema tributario) também estatuiu direitos fundamentais em
outros dispositivos, a exemplo dos principios da capacidade contributiva (art. 145...), da
ndo-cumulatividade e da proibicdo de bi-tributacdo (art. 154, I, e 195, par. 40, CF/88).
Para além disto, ndo ha como negar que os demais direitos fundamentais do cidaddo
oponiveis ao Poder Publico, igualmente, sdo aplicaveis a atividade tributaria.

Enfim, cumpre situar que nos distanciamos da disputa teorica a respeito da distingado
entre principios, regras e postulados. Por razdes que extrapolam o objetivo do presente
trabalho, adotamos, ao contrario da doutrina mais respeitada!’, o pensamento tradicional
e sustentamos a consagrada e classica ligao de Celso Antonio Bandeira de Mello. Assim:

“Principio (...) é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exata-
mente por definir a 16gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere
a tonica ¢ lhe da sentido harmonico™.

Esta tomada de posi¢ao ¢ necessaria apenas para ndo restar davida quanto ao fato
de que, em nosso entendimento, legalidade, irretroatividade, anterioridade tributarias,
dentre outras, continuam a ser principios e nao regras, nem postulados.

1 - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

O inc. I do art. 150 da CF/88 prevé um dos mais relevantes principios constitucio-

nais, o principio da legalidade tributaria'?.

8 Ibidem, p. 153.

°  lbidem, p. 153.

Sobre a distingdo, veja-se o importante estudo: AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 8" ed. Sdo

Paulo: Malheiros, 2008.

L Curso de direito administrativo. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 841-842.

12 Ja, na Constituicdo de 1891, tinhamos, no §30 do art. 72, que contemplava a “Declaragdo de Direitos”,
a determinagdo de que: “Nenhum imposto de qualquer natureza podera ser cobrado sindo (Sic) em virtu-
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Todavia, sua real estatura nao ¢ alcangada apenas pela leitura isolada deste disposi-
tivo. Faz-se necessario conjuga-lo com o prescrito no art. 5°, II'* e no art. 37", ambos da
CF/88, que nos levam a trés facetas interligadas desse principio: a) legalidade constitu-
cional (principio da constitucionalidade), porque a institui¢do e regulamentacao dos tri-
butos somente podem ser feitas com autorizagdo constitucional e nos limites desta; b)
reserva de lei, porque, além de autorizacdo constitucional, a instituigdo e estruturac¢ao
dos tributos somente pode ser feita por lei e ¢) legalidade administrativa, na medida em
que a cobranga e a fiscalizagdo dos tributos somente podem ser feitas nos limites em que
autorizadas e reguladas por lei's.

Normalmente, o principio da legalidade tributaria ¢ associado a historica idéia de que
o tributo somente pode ser criado por lei porque esta é fruto da vontade da populagdo, ma-
nifestada por seus representantes no Parlamento. Isto ¢, sem lei, o governo nao tem autori-
zagdo popular para exigir o tributo'®. Assim concebido, a legalidade tributaria alcangou um
nivel quase mitico dentro do direito tributario. Entretanto, cumpre enfrentarmos o proble-
ma de que, a0 menos no Brasil e de longa data, ndo temos legitimidade no espago politico-
representativo para sustentar que ¢ através da lei que os cidaddos consentem que o poder
publico realize a tributacdo. Isto é, parece-nos dificil aceitar a idéia de que a legalidade
tributaria ¢ sinonimo de auto-tributagdo. Porque, tomando de empréstimo as ligdes de
Carlos de Cabo Martin, “...a lei tem gozado de uma legitimagdo vaga...”, que encontra sua
origem “... na referéncia imprecisa, mas irresistivel, que ¢ a ‘vontade geral’”"’, que, toda-
via, ndo se sustenta diante da crise de representatividade do Parlamento.

Por evidente que tal afirmagao ndo significa qualquer desprezo de nossa parte para
com o principio da legalidade tributaria ou a defesa de que o Poder Executivo pode le-
gislar para criar e regular tributos. A importancia de tal principio ¢ inquestionavel, deixe-
se bem claro. Bem por isto, ndo podemos aceitar que o mesmo seja envolto em concep-
¢oes fantasiosas que nada contribuem para sua eficacia. A legalidade tributaria, antes de
ser justificada como um instrumento de legitimacao popular do tributo, deve ser vista
como um dos melhores instrumentos para concretizar a idéia de Estado de Direito e o va-

lor seguranga juridica.

de de lei que o autorize”.

“Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

“A administra¢@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia...”.

Cumpre mencionar que a legalidade tributaria tem seu contetido complementado, também, pelo §6°
infra.

A evolugio historica desta idéia de consentimento popular para a cobranga do tributo pode ser aprofun-
dada na classica obra: UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributario. 2* ed.,
Tradugdo Marco Aurélio Greco, Sao Paulo: Malheiros, 1999.

7 CABO MARTIN Carlos de , Sobre el concepto de ley. Madrid: Editorial Trotta, 2000, p. 77.
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Justamente por isto, rechagamos a utilizacdo de medida proviséria para a criacao
e a estruturagdo dos tributos. Certo que, para tanto, devemos considerar que o §1° do art.
62 da CF/88, ndo apresenta um rol taxativo de proibigdes para esse instrumento, bem
como que o §2° do mesmo dispositivo ndo pode ser considerado como valido e capaz de
legitimar o uso de medida provisoria em tal matéria, com o simples argumento de que foi
trazido para o ordenamento por uma Emenda Constitucional.

Sinteticamente, dentre outros fortes argumentos'®, partimos da idéia de que, histo-
ricamente, apenas podemos falar em direito tributario, enquanto conjunto de normas
disciplinadoras da tributacdo (esta, sim, sempre existiu), quando o Estado, na sua ativi-
dade tributaria, passa a ser limitado pelo direito, deixando de legitima-la com base no
simples poder de império". A relagdo tributaria passa, entdo e em tese, de relagdo de
poder para relagdo juridica. E neste momento que se consolida a importancia do princi-
pio da legalidade para registrar a transferéncia da titularidade da maquina de fazer leis
das maos do Executivo para as maos do povo, guiadas, no entanto, por representantes
escolhidos por este. Assim, como leciona Vinicio Ribeiro, “A vontade do Rei ndo podia
prevalecer mais sobre os costumes constitucionais firmados no Direito Natural e em que
se alicergavam os direitos individuais e as liberdades dos cidadaos. (...) Os interesses da
Administracao, assim como as suas relagcdes com os particulares, estavam submetidos ao
direito comum dos cidaddos”°. Em suma, no Estado de Direito, o Estado — personificado
no Executivo — ndo pode ser a fonte ejetora de comandos normativos contra o cidadao.

Apos a segunda metade do século XX, os paises ocidentais caminharam para adotar
uma outra formula: a do Estado Democratico de Direito. Com diferengas terminoldgicas
na maioria dos paises, o que se pretende, de forma geral, é superar tanto um modelo de
Estado de Direito, como um modelo de Estado Social. Nas palavras de Jorge Reis Nova-
es, a partir da idéia de Estado Social e Democratico de Direito, sugere-se “a confluén-
cia...de trés elementos que poderiamos sintetizar por: a seguranca juridica que resulta da
proteccao dos direitos fundamentais, a obriga¢ao social de configuracdo da sociedade
por parte do Estado e a autodeterminagdo democratica™!. Portanto, no Estado Democra-

tico de Direito ndo se abandonam as conquistas do Estado de Direito. Ao contrario, estas

18 Veja-se, a respeito, nosso estudo: FISCHER, Octavio Campos. Algumas notas sobre Medidas Proviso-

rias, Tributagdo e Estado Democratico de Direito. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno

Taveira (coords.). Principios de direito financeiro e tributdrio: Estudos em homenagem ao Professor

Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

Formula que, atualmente, vem sendo aplicada sob a idéia de supremacia do interesse publico.

O Estado de Direito e o principio da legalidade da administra¢do. 2* ed., Coimbra: Coimbra Editora,

1981, p. 29.

2 Contributo para uma teoria do Estado de Direito: do Estado de Direito liberal ao Estado social e demo-
cratico de Direito. Coimbra, 1987, p. 224.
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devem ser preservadas para que o Estado possa legitimar a sua atuagdo na construgao de
uma sociedade livre, justa e solidaria.

Desta forma, ¢ importante reconhecer que, por mais que o tributo seja um dos ins-
trumentos mais relevantes para tal desiderato, ndo se pode admitir, hoje, a sua exigéncia
sem o respeito aos limites constitucionais. Os fins ndo mais justificam os meios, como se
tentou pregar e realizar nos Estados Sociais de cunho autoritario. Os fins devem ser bus-
cados, sim, mas dentro das regras do jogo constitucional.

A partir destas consideragdes, temos que ¢ inadmissivel a utilizagdo de medida pro-
visoria em matéria tributaria, justamente porque isto significa retroceder o Estado a for-
mulagio do Estado Absolutista; pré-Estado de Direito. E reconhecer que a relagio tribu-
taria deixa de ser uma relagdo juridica para ser considerada uma relacdo de poder,
formalizada em textos normativos. Isto porque se admitirmos que o Executivo, que par-
ticipa da relag@o tributaria, tem o poder para ditar tal relag¢do, significa reconhecer que as
regras do jogo ndo sdo postas de forma imparcial, mas sim impostas por uma das partes
interessadas, unilateralmente. E dizer, “Se o governo pudesse definir, ele proprio, os li-
mites do seu poder de imperium a garantia institucional das liberdades civis e politicas
estaria perdida™®. E ai ja ndo se tem Estado de Direito; quanto mais um Estado Demo-
cratico de Direito. Frise-se: Estado de Direito — que esta contido no Estado Democratico
de Direito — significa que o Estado se submete ao direito. Nao ¢ um Direito do Estado.
Portanto, medida provisdria para regrar o relacionamento Estado-cidadao significa a pro-
pria antitese do Estado de Direito, porque ja ndo se tem mais o Estado-Executivo obe-
diente ao Direito, mas seu dono e produtor. Dai que, apesar de ter forga de lei, ndo pode-
ra atuar em todos os quadrantes autorizados, constitucionalmente, a lei. Portanto, nao
poderd atuar para criar, estruturar € aumentar tributos.

Claro que ndo podemos esquecer que a propria Constituigdo autoriza, excepcional-
mente, o Poder Executivo a majorar certos tributos*. Mas, trata-se de uma pequena
e bastante restritiva excecao (para alguns, uma aparente exce¢do) ao principio da legali-
dade tributaria e que foi estabelecida pelo proprio Poder Constituinte Originario.

Para além do que dissemos até aqui, ¢ importante lembrar que, regra geral, o instru-
mento normativo, por exceléncia, para injetar normas tributdrias primarias no ordena-
mento brasileiro € a lei ordinaria. Excepcionalmente, exige-se lei complementar (arts.
148; 153, VII; 154, 1 e 195, §4°).

Por outro lado, ndo se pode interpretar a prescri¢ao do art. 146, III da CF/88, no
sentido de exigir que, antes da criagdo de cada tributo, deve-se ter uma lei complementar

22 COMPARATO, Fabio Konder. 4 “questao politica” nas medidas provisorias — um estudo de caso, por
eGov — postado em 3 margo 2011 (Artigo retirado da Internet), p. 90-91.

2 §1° do art. 153: “E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condi¢des e os limites estabelecidos em
lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II, IV e V.
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nacional que estabelegca normas gerais a seu respeito?, sob pena, inclusive, de ofensa ao
principio federativo.

Entretanto, o alcance do principio da legalidade nio para por ai. E necessario dizer
que ele ndo se traduz em mera autorizagdo para que a lei apenas estabelega que esta cria-
do um tributo. Veja-se, por exemplo, o caso do imposto sobre grandes fortunas (art. 153,
VII, CF/88). Nao basta que a lei complementar estatua que esta criado tal tributo. Em
razdo do valor seguranca juridica, desdobra-se da legalidade a idéia de tipicidade tribu-
taria®, porque a lei deve estabelecer minuciosamente todos os elementos que impliquem
na estruturacdo do tributo. Diga-se de outra forma, a lei deve estabelecer rigorosamente
todos os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria (na hipotese, os critérios ma-
terial, espacial, temporal e pessoal e, na conseqiiéncia/mandamento, as determinagdes
objetiva e sujetiva®).

Assim, ¢ sempre importante frisar — ainda que, para alguns, isto possa ser bastante
obvio — que “A legalidade tributaria implica...ndo a simples preeminéncia da lei, mas
a reserva absoluta de lei”?’, justamente para evitar que a Administragdo Publica, ao ar-
recadar e fiscalizar os tributos, supere e afronte, por vias indiretas e obscuras, o art. 150,
I da CF/88, com a edi¢dao de normas secundarias que acabem por decidir se o tributo é ou
nao devido ou em que medida ¢ devido.

E bom lembrarmos que, ao contrario do que se passa no direito penal, no Brasil, a ti-
picidade tributaria ¢ mais rigida. Atinge fortemente tanto a hipotese quanto a conseqiiéncia
da regra-matriz, trabalhando (a0 maximo) para retirar da Administragdo Publica toda
e qualquer possibilidade, ainda que de forma indireta, de edificagdo de um tributo (salvo,
como dissemos supra, no caso do §3° do art. 153 da CF/88). Assim, se no direito penal,
apesar do fato punivel ser um fato tipico/legal, ¢ possivel que o Poder Judicidrio escolha
a mais adequada conseqiiéncia, dentre aquelas ofertadas pela lei (por exemplo, pode esco-

lher, nos limites da lei, a quantos anos de reclusdo uma pessoa sera condenada), no direito

2+ Sobre esta questdo, ha orienta¢do firme no Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario n® 236931,

Rel. Min. Ilmar Galvao, 1* Turma, DJU I de 29.10.1999).
2 A'idéia de tipicidade que adotamos ¢ aquela advinda das classicas ligdoes de Alberto Xavier (Os prin-
cipios da legalidade e da tipicidade da tributagdo. Sdo Paulo: RT, 1978), mas ndo desconhecemos as
modernas contribui¢des, especialmente a partir de Misabel Derzi (Direito tributdrio, direito penal
e tipo. Sdo Paulo: RT, 1988). Em nosso entender, basta que esta opgio reste clara para o leitor, o que
ndo prejudicara a realidade que se pretende projetar, pois ndo existe uma relagdo de congruéncia onto-
logica entre palavra e realidade.
Sobre este especifico tema, ver nossas consideragdes em: FISCHER, Octavio Campos. A Contribuigdo
ao PIS. Sao Paulo: Dialética, 1999, p. 24-42. Sobre o critério pessoal na hipdtese de incidéncia, reformu-
lamos nossa anterior proposta ¢ passamos a considera-lo como um importante critério para a estruturagio
da regra-matriz de incidéncia tributaria.
27 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 11* ed. Séo Paulo: Saraiva, 2005, p. 112.
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tributario brasileiro o aplicador da lei (o Poder Executivo) ndo deve ter voz no estabeleci-
mento do quanto deve ser pago pelo contribuinte®.

11 - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situa¢do
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fun¢do
por eles exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos
ou direitos;

O principio da igualdade ¢ um valor constitucional multifacetario e, portanto, de
dificil compreensdo e aplicacdo, inclusive no direito tributario®. Sua importancia, po-

133

rém, ¢ inquestionavel. Geraldo Ataliba dizia ser “..a pedra de toque do regime
republicano™.

Normalmente, ensina-se que se esta de acordo com a isonomia quando 0S iguais
sdo tratados igualmente e os desiguais sdo tratados desigualmente. O problema, porém,
esta em saber quem sdo 0S iguais e quem sdo os desiguais, porquanto “...nunca dos per-
sonas o dos situaciones vitales personales son iguales en todos los respectos™!. Assim,
J.J. Gomes Canotilho indaga: “o que € que nos leva a afirmar que uma lei trata dois in-
dividuos de uma forma igualmente justa?”*2. Afinal, como bem pondera Carlos Roberto
Siqueira Castro, “E muito pouco,..., exigir-se 4 sombra da regra igualitaria, tio apenas
o tratamento igual para os iguais, eis que tal possibilitaria ao legislador toda sorte de
discriminagdo, por mais despropositadas e carentes de fundamento que pudessem ser.

(...) Nessa linha, poder-se-ia estabelecer, por absurdo que pareca, tratamento legislativo

2 Temos consciéncia, porém, de que esta construgdo tedrica encontra algumas resisténcias em modernos

doutrinadores e em alguns setores da jurisprudéncia, que alegam ser impossivel e inadmissivel uma con-
cepeao tdo rigida e rigorosa da legalidade (Para uma compreenséo atual da polémica a respeito, veja-se:
RIBEIRO, Ricardo Lodi & ROCHA, Sérgio André [coord.]. Legalidade e tipicidade no direito tributa-
rio. Séo Paulo: Quartier Latin, 2008). Alega-se, por exemplo, que, por maior que seja a boa vontade do
legislador, ha situagdes de fato que ndo se consegue traduzir de forma perfeita na linguagem legal, espe-
cialmente porque esta, derivada que é da linguagem comum, ¢ permeada por palavras vagas, ambiguas,
indeterminadas e imprecisas. Entretanto, este reconhecimento nao nos autoriza a abdicar da tarefa da
legalidade tributaria de propiciar seguranga juridica a sociedade. Enquanto principio, a legalidade tribu-
taria exige que sua aplicacdo (legislativa e administrativa) trabalhe para rechagar (a0 maximo) interferén-
cias do Poder Executivo na construg@o e na cobranca do tributo. Assim, ndo ¢ somente porque a lingua-
gem ¢é repleta de imperfeigdes e aberturas - como também, ndo € somente porque temos abusos e fraudes
cometidas por determinados contribuintes - que vamos abragar a relativizagdo dos direitos ¢ garantias
fundamentais sem mais nem menos. Afinal, ndo podemos esquecer que, muito além de serem direitos
subjetivos, eles sdo valores objetivos indicados por uma comunidade como fundamentais para termos um
padrao civilizatério minimo. Suas imperfeicdes devem ser superadas e ndo utilizadas para sua denegacdo
ou restri¢do.
Para um aprofundamento, veja-se: AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria. Sio Paulo: Ma-
lheiros, 2008.
30 Republica e constitui¢do. Sdo Paulo : RT, 1985, p. 134.
31 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1993, p. 386-387.
32 CANOTILHO José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 5* ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 426.
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distinto entre proprietarios de automoveis verdes e proprietarios de automoveis amare-
los, ou entre canhotos e destros, para fins de habilitacdo em concurso publico...”*.

Por outro lado, a Constituicdo de 1988, na tentativa de evitar discriminagdes arbitra-
rias a valores sensiveis a sociedade acabou por tornar absolutos alguns critérios de diferen-
cia¢do, como o sexo, a raga, a cor, a idade, a origem e quaisquer outras formas de discri-
minagdo (inc. IV do art. 3°), sem contribuir muito para a compreensao da igualdade. A rigor,
temos ai uma norma com um impacto retorico bastante forte, mas cujo conteudo restou
bastante prejudicado pela redagao do seu texto. Em uma primeira aproximagao, o leitor ndo
versado na técnica juridica pode pensar que jamais serd admitida qualquer espécie de dife-
renciagdo com base nos critérios acima elencados. Depois, se parar para pensar um pouco
mais, pode alcangar a conclusdo de que esta proibida qualquer forma de discriminagao,
sendo que todos na sociedade devem ser tratados da mesma forma, sem qualquer tipo de
distingdo! Ou seja, a clausula “quaisquer outras formas de discriminac¢ao” é de tal forma
ampla que anula os efeitos da primeira parte do dispositivo, o qual pode ser reduzido ao
seguinte: é vedada qualquer forma de discriminagdo (e que, na leitura de um leigo, pode
ser compreendido no sentido de que ninguém pode ser tratado diferentemente).

E evidente, porém, que nio podemos respaldar uma tal leitura do texto constitucio-
nal, sob pena, inclusive, de anularmos o proprio principio da igualdade, que, no seu na-
cleo, ndo s6 admite como exige que sejam feitas certas discriminagdes.

Na tentativa de superar os paradoxos que o tema encerra, Celso Antonio Bandeira
de Mello leciona que ndo podemos resolver o problema da isonomia tornando absolutos
alguns critérios de distingdo ou equiparagdo. Nao podemos dizer, por exemplo, que nun-
ca sera possivel haver uma discriminacdo com base no sexo, na raga ou na idade (ou, em
nosso caso, sem considerar exclusivamente a capacidade contributiva). Para ele, “qual-
quer elemento residente nas coisas, pessoas ou situagoes, pode ser escolhido pela lei
como fator discriminatorio, donde se segue que, de regra, nao € no trago de diferenciagio
escolhido que se deve buscar algum desacato ao principio isondmico™*. Afinal, “nada
obsta que sejam admitidas apenas mulheres — desequipara¢ao em razao de sexo — em
concursos para preenchimento de cargo de ‘policia feminina’’*!

Bem por isto, J. J. Gomes Canotilho, com suporte em Podlech, afirma que a igualdade
¢ relacional, no sentido de pressupor uma relagdo tripolar: “o individuo a é igual ao indi-

viduo b, tendo em conta determinadas caracteristicas”.*® Nesta seara, para além da analise

A Constitui¢do aberta e os direitos fundamentais: ensaios sobre o constitucionalismo pés-moderno e co-

munitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 384.

3 BANDEIRA de MELLO, Celso Anténio, Contetido juridico do principio da igualdade. 3 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1999, p. 17.

3 Idem, loc. cit.

3¢ bidem, p. 426.
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do critério (caracteristicas), Celso Antonio Bandeira de Mello entende ser necessario veri-
ficar se ha correlagdo logica/justificativa racional/fundamento logico entre o critério esco-
lhido para efetuar a discriminacao e o tratamento diferenciado realizado pela norma®’.

E claro que ao sustentarmos esta orientagdo nio podemos deixar de reconhecer nela
uma forte carga de subjetividade do operador juridico, porquanto ndo temos uma pauta
a priori ou um critério objetivo e universal para determinarmos de forma precisa ¢ in-
questionavel o que seja uma justificativa racional ou um fundamento logico.

Este pensamento, porém, deve ser bem compreendido para ndo produzir uma inde-
vida reducdo da isonomia apenas a idéia de proibicdo de arbitrio: seria ofensivo a igual-
dade um tratamento diferenciado que se mostrasse arbitrario, sem correlagdo logica entre
o critério escolhido e o tratamento confeccionado pela norma. Mais do que isto, o prin-
cipio em tela deve impor a busca por uma tributacao justa e ndo apenas nao-arbitraria.

Nesta trilha, para muitos, a isonomia tem como desdobramento logico o principio
da capacidade contributiva, uma vez que a tributagao deve atingir todos aqueles que
possuem condigOes financeiras para arcar com as despesas publicas, mas sempre de
acordo com a capacidade contributiva de cada um. Em suma, deve pagar mais quem tem
mais condigoes e pagar menos quem tem menos condi¢des para tanto.

Entretanto, ndo podemos tornar a capacidade contributiva um critério absoluto
¢ exclusivo para o manejo da tributacdo. Porque, em muitas situagdes, o ordenamento
juridico ndo so6 autoriza como, também, impde uma tributacao diferenciada a luz de ou-
tros critérios. Basta lembrarmos da tributagao extrafiscal, com o intuito de obter do con-
tribuinte uma determinada conduta (comissdo ou por omissio). E certo que qualquer
modalidade de tributag@o nao podera aniquilar o minimo vital e tornar-se similar a um
confisco, mas na extrafiscalidade o ordenamento possibilita que o Poder Publico trabalhe
com niveis um pouco mais elevados de tributagdo com o intuito de forgar o contribuinte
a comportar-se de certo modo. O importante, porém, é considerar que, neste caso, a tri-
butacdo, ainda que ndo atinja patamares confiscatorios, sera diferenciada a partir de ou-
tro critério que ndo a capacidade contributiva de forma exclusiva®.

11l - cobrar tributos:

a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado;

Ha4, na letra “a” do inc. Il do art. 150 da CF/88, a previsao da parte mais robusta do
principio da irretroatividade tributaria. Ndo a tnica, porém. E dizer, tal principio ndo se

reduz a este dispositivo constitucional.

37 Ibidem, p. 21.

3% Estamos, aqui, mencionando a capacidade contributiva relativa, pois a capacidade contributiva objetiva
sempre devera ser respeitada, enquanto determinacgdo para que o legislador escolha como fatos tributa-
veis apenas fatos economicamente relevantes.
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Mesmo assim, € importante ressaltar que o dispositivo em comento projeta uma nor-
ma constitucional que ndo possui qualquer excegdo. E dizer, ndo ha autorizagdo constitu-
cional de espécie alguma para que ato normativo que institua ou aumente qualquer tribu-
to possa incidir sobre fatos ocorridos antes do inicio da sua vigéncia. Nem mesmo o ato
normativo que, pretensiosamente, apresente-se como tendo natureza interpretativa®.

Impde observar que a proibi¢do de irretroatividade para normas instituidoras ou
majoradoras de tributos somente tem sentido para aquelas situagdes em que nao se apli-
ca o principio da anterioridade em quaisquer de suas modalidades. Afinal, se um tributo
ndo ¢ excecdo a este principio, entdo, a norma que o institua ou que o aumente sequer
podera produzir efeitos na data em que for publicada ou que entrar em vigor; quanto
mais sera licito cogitar-se de eventual incidéncia retroativa.

Todavia, como anunciamos acima, o principio da irretroatividade tributaria ¢ mais am-
plo que esse comando constitucional, pois serve como um instrumento poderosissimo de
protegdo da confianga legitima do cidaddo em relagdo a todo e qualquer ato do poder publi-
co. Tem por finalidade evitar que alteragdes mais onerosas para o cidaddo no regramento das
relagdes tributarias sejam aplicaveis retroativamente. Neste sentido, sua aplicagdo amplia-se
para atos do Poder Executivo® e, em certas situagoes, do proprio Poder Judiciario®'.

Neste caso, ¢ importante frisar que o principio da irretroatividade ndo se aplica se
a posterior lei tributaria punitiva for mais branda, seja porque se tem previsao no art. 106,
I do CTN, seja porque, ndo fosse assim, estariamos diante de um non sense juridico.

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou,

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que
os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

No inciso III, letras “b” e “c”, temos a previsdo do principio da anterioridade tributaria.
Sua configuragdo reclama, também, a analise do §1° do art. 150 infra e do §6° do art. 195.

3 Sobre esta questdo, veja-se: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Decadéncia e Prescrig¢do (Pesqui-
sas Tributarias - Nova Série 13). Sdo Paulo: RT, 2007. A matéria foi debatida amplamente no Superior
Tribunal de Justi¢a, em razao da Lei Complementar n® 118/2005, que procurou restringir, com aplicag@o
retroativa, o prazo de restituicao dos tributos pagos indevidamente (Al nos EREsp 644736 / PE, Corte
Especial, Rel. Min. Teori Zavascki, DJU I de 27.08.2007, p. 170).

E salutar mencionar, aqui, o art. 146 do CTN, que reconhece a necessidade de proteger a confianga do
contribuinte em relagdo aos atos do poder publico.

Menciona-se, aqui, especificamente da questdo dos efeitos ex tunc das decisdes judiciais que analisam
a constitucionalidade de atos do poder publico. Sabe-se que a regra geral ¢ a retroatividade, mas que,
excepcionalmente, o Poder Judiciario pode adotar os efeitos ex nunc. Veja-se o nosso: FISCHER, Octa-
vio Campos. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade no direito tributdrio. Rio de Janeiro: Reno-
var, 2004.
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Trata-se, como bem asseverou Roque Antonio Carrazza, de um corolario logico da
seguranca juridica*. Bem se diga que a propria existéncia do direito tem por fundamen-
to conferir estabilidade e seguranca as relagdes sociais. “A existéncia de uma ordem ju-
ridica € ja por si uma garantia de seguranga”, ensina-nos César Garcia Novoa®. Mas, no
ambito da tributagdo, onde até mesmo “o passado ¢ incerto”*, a norma da anterioridade,
com a legalidade e a irretroatividade, funcionam como o “tripé da seguranca’ para tentar
frear a volupia fiscal do poder publico.

Mesmo assim, em certas ocasides, a anterioridade ndo vem conseguindo alcangar
este seu intento. Tornou-se costume no Brasil instituir ou majorar tributos no apagar
das luzes de um ano, para exigi-los logo no inicio do ano seguinte. A doutrina bem que
tentou separar “publicacdo” e “circula¢do” para defender que ndo basta a veiculagao
da lei no Diario Oficial, sendo necessaria a efetiva circulacdo deste para que a socie-
dade possa tomar conhecimento das inovagdes normativas. Nao houve éxito nesta em-
preitada, porém®.

Uma outra forma totalmente questionavel de interpretacdo da norma da anteriori-
dade toma o art. 150, VI, “b” da CF/88 em sua literalidade. Equivocadamente, enten-
dem alguns poucos que o que estd vedada ¢ a cobranca do tributo no mesmo ano, mas
ndo a incidéncia da norma tributdria. Haveria uma espécie de postergacdo do prazo de
pagamento do tributo. Justamente porque referido dispositivo estabelece que ¢ “veda-
do cobrar” e ndo que ¢ “vedado incidir” no mesmo exercicio financeiro.

Tércio Sampaio Ferraz Junior lembrou que esta discussdo foi travada no Supremo
Tribunal Federal, quando o Min. Sepuilveda Pertence op0s-se “ao entendimento de que

a anterioridade requerida constitucionalmente estabeleca ndo mais que um prazo de co-

2 CARRAZZA Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio. 20* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p. 178.
“ NOVOA GARCIA César, El principio de seguridad juridica en materia tributaria. Madrid: Marcial
Pons, 2000, p. 22.
Ao tratar de seguranga juridica, Marcello Cerqueira menciona que um Professor do Departamento de
Ciéncia Politica da UnB desabafou: “Nao dé para arriscar num pais onde até o passado ¢ incerto” (Reca-
do ao tempo: democracia e seguranca juridica. In: ROCHA, Carmen Liicia Antunes [coord.]. Constitui-
¢cdo e seguranga juridica: estudos em homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. Belo Horizonte,
Editora Forum, 2004, p. 31).
O Supremo Tribunal Federal assim emitiu seu entendimento: “Nao tem razdo a agravante quanto a data
da entrada em vigor da Lei em causa, porquanto ela ocorre com sua publicagdo, e esta se deu a noite do
dia 31 de dezembro de 1991 quando o Diario Oficial foi posto a disposi¢do do publico, ainda que a re-
messa dos seus exemplares aos assinantes so se tenha efetivado no dia 02 de janeiro de 1992, pois publi-
cacao ndo se confunde com distribui¢do para assinantes. Assim, os principios da anterioridade ¢ da irre-
troatividade foram observados” (AI-AgR 282522/MG, 1* Turma, Rel. Min. Moreira Alves, DJU I de
31.08.2001, p. 38). E claro que, em ultima instancia, com essa pretendida distingdo ndo se teria uma
conclusao razoavel a respeito de uma data limite para que a tributagdo pudesse ser aceita em fungdo da
anterioridade. Afinal, se o Poder Publico conseguisse fazer “circular” o Didrio Oficial Brasil afora em 29
de dezembro ainda assim continuaria desprestigiada a seguranga juridica.
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branca e pagamento, o que anularia o sentido mais profundo do principio da nao-

surpresa’6-47,

Com o advento da Emenda Constitucional n® 42/2003, a norma da anterioridade

passou por uma importante reestruturacao*s. Antes dela, alguns tributos observavam

a anterioridade geral (art. 150, 111, “b”), as contribuigdes da seguridade social obedeciam

a anterioridade especial (art. 195, §6°) e alguns impostos ndo precisavam observar qual-
quer prazo (art. 150, §1°)%.

46

47

48

49

Anterioridade e irretroatividade no campo tributario. In: Revista Dialética de Direito Tributdrio, n° 65,
Sdo Paulo: Dialética, p. 124, 2001.

Bem por isto, em outro estudo sustentamos que, “mais do que seguranga, a regra da anterioridade deve ser
considerada como uma extensdo do principio da moralidade. E dizer, se o Poder Piiblico tem o dever (juri-
dico) moral de tratar os contribuintes de forma ética, ndo basta que a anterioridade seja respeitada sob um
perspectiva formal, em que se autoriza a inova¢do normativa onerosa até o ultimo dia de um exercicio fi-
nanceiro. A anterioridade material, que revela um forte contetido moral, esta a exigir do Poder Publico que
informe com clareza, honestidade e antecipagdo os seus propositos legislativos. Mesmo em relagdo aqueles
tributos em que ndo se faz necessario obedecer a qualquer prazo de anterioridade, o Poder Publico poderia,
entdo, conferir ao contribuinte uma maior tranqiiilidade para organizar as suas atividades se, espontanea-
mente, informasse com uma antecedéncia razoavel sua pretensao de mudar a forma de tributagdo. Pensamos
que o Poder Publico poderia deixar para utilizar a faculdade de aumentar ou criar tributos sem observar
oart. 150, II1, ‘b’ da CF/88, somente nos casos de extrema necessidade; demonstrando, ademais, a socieda-
de que assim agiu em razdo de no ter outra op¢ao” (A regra da anterioridade e a Emenda Constitucional n®
42/03. In: SARAIVA Filho, Oswaldo Othon de Pontes [org.]. Reforma tributdria: Emendas Constitucionais
n®41 en®42, de 2003 e n°® 44, de 2004. Belo Horizonte: Editora Forum, 2004).

Em relagdo as medidas provisorias, houve uma pequena alteragdo com a EC n° 32/2001. Até entdo, a juris-
prudéncia consolidou-se no sentido de que o prazo de anterioridade ¢ contado da edi¢@o da primeira medida
provisoria. Com o novo §2° do art. 62 da CF/88, que, antes de tudo, se mostra inconstitucional por sacra-
mentar o uso deste instituto em matéria tributaria, “§2° Medida provisoria que implique instituicdo ou ma-
joragdo de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, IL, IV, V, e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada”. Certa-
mente, uma melhor redagao seria: “Medida provisoria que implique institui¢do ou majoragdo do IR, do ITR
e dos impostos estaduais e municipais, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertida em lei até o tltimo dia daquele em que foi editada”. Se lermos com ateng@o esse dispositivo,
chegaremos a conclus@o de que se criou uma espécie de medida provisoria que nunca produzira efeitos, que
ndo passa de um projeto de lei, pois ela somente estara autorizada a incidir quando for convertida em lei.
Todavia, ai ja ndo sera medida provisoria, mas, sim, lei. Portanto, a rigor, esse §2° proibiu a utilizagdo de
medida provisoria para instituir e aumentar IR, ITR e impostos estaduais e municipais.

E importante registrar que ndo concordamos com a orientagio de parte da doutrina, no sentido de que,
também, o empréstimo compulsorio do art. 148, I da CF/88, seria uma excegdo a anterioridade. Isto porque,
em direito publico, a excegdo deve ser expressa. Ndo aceitamos que uma limitagdo ao poder de tributar
possa ser excepcionada com base no raciocinio de que se o art. 148 determinou a observancia a anteriorida-
de para o seu inciso I, mas nada mencionou em relagdo ao inciso I, entdo em relagdo a este a mesma néo
precisa ser respeitada. Em nosso entendimento, o que se tem no inciso Il ¢ um excesso de linguagem, nao
significando uma exclusdo indireta da anterioridade em relac@o ao inciso I. Do contrério, teriamos que
chegar a conclusio de que o inciso II apenas devera obedecer a legalidade (lei complementar) e a anteriori-
dade, mas ndo a capacidade contributiva, a isonomia, a proibi¢do de confisco, etc. Afinal, nesse dispositivo
nao ha mengao alguma em relagdo tais principios, mas somente a anterioridade e a legalidade. Também, néo
nos convence o fato de que o empréstimo compulsorio do inciso I, naturalmente, deve estar fora do campo
da anterioridade, na medida em que ¢ destinado a questdes emergenciais, como € o caso de guerra externa
ou sua iminéncia. E que, se fosse por este motivo, 0 empréstimo compulsério do inciso II, também, nio
deveria atender a anterioridade, ja que se destina a investimento publico urgente.
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Com a alteragdo do art. 150, III e de seu §1° da CF/88, assim passou a restar confi-
gurada a anterioridade:

(a) Ha tributos que ndo precisam se submeter a qualquer prazo de anterioridade: art.

148, 1% art. 153, 1, II, V e art. 154, 1I;

(b)Ha os que se submetem a anterioridade nonagesimal, por for¢a nao s6 do art.
195, §6°, mas, também, da nova redacdo do §1° do art. 150: Contribui¢des da
Seguridade Social, IPI, CIDE Combustiveis (art. 177, §4°) e ICMS (art. 155,
§4°, 1V, “c’)*;

(¢) Outros somente devem observar a alinea “b”, inc. I1I do art. 150: Imposto de Ren-
da e, em relacdo ao IPVA e ao IPTU, quanto a fixagdo de sua base de calculo.

(d) Enfim, os demais tributos devem observar as alineas “b” e “c”, inc. III do art. 150
(ITR, IGF, imposto residual do art. 154, I, impostos estaduais e municipais — ex-
cecao feita a questdo da base de calculo do IPVA e do IPTU -, taxas, contribui¢des
de melhoria, contribui¢cdes especiais — excecao feita as contribuigdes para a segu-
ridade social -, empréstimos compulsorios — inclusive, em nosso entender, o con-
tido no art. 148, I).

Estas alteragcdes demonstram uma nobre inten¢do do Poder Constituinte Derivado
em preservar a seguranga juridica. Ocorre que, ao procurar aperfeicoar a norma da ante-
rioridade, a redacdo estampada na EC 42/2003 abriu as portas para provocar uma nova
discussao a respeito de como devem ser conjugadas as alineas “b” e “c” do art. 150, III
da CF/88.

Mas, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADIN 3.694-7, ja deixou cla-
ra a sua orientagao:

“Uma vez que o caso trata-se de taxas, devem observar-se as limitagdes constitu-
cionais ao poder de tributar, dentre essas a prevista no art. 150, 11, ¢, com a redagdo dada
pela EC 42/03 — prazo nonagesimal para que a lei tributéria se torne eficaz”.

“Ante o exposto, julgo parcialmente procedente a agao direta, para dar interpreta-
¢do conforme a Constituicdo ao art. 47, da L. est. 959, do Estado do Amapa, e declarar
que, apesar de estar em vigor a partir de 1o de janeiro de 2005 [sic], a eficacia dessa

% Neste ponto, ¢ de duvidosa validade a autorizagdo conferida pela EC 42/2003.

31 Interessante deixar consignado que, talvez por um equivoco na tramitagdo da Emenda Constitucional n®
42/03, o IPI deixou de ser excegdo a anterioridade para se submeter a regra nonagesimal. O mesmo se
passou com a CIDE Combustiveis (art. 177, §4°) e o ICMS do art. 155, §4°, IV, “c’. Estes dois ultimos,
quando se trata do uso por parte do Executivo da competéncia de restabelecer a sua aliquota, faculdade
esta conferida pela EC n° 33/01, mas que cuja inconstitucionalidade é flagrante, justamente porque se
afrontou o principio da anterioridade.
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norma, em relagdo aos dispositivos que aumentam ou instituem novas custas e emolu-
mentos, se iniciara somente apos 90 dias da sua publicac¢do: é o meu voto™*2.

Decidiu-se, portanto, que o Poder Publico esta autorizado a continuar editando, nos
ultimos dias de um exercicio, leis para instituir ou majorar tributos e que tenham incidén-
cia ja para o ano seguinte, sendo apenas necessario respeitar o prazo de noventa dias
apos a publicacdo da lei*®. Assim, por exemplo, se 0 ICMS for majorado em 31 de de-
zembro de 2007, a incidéncia podera ocorrer em 2008, mas somente apds transcorridos
noventa dias da data da publicacdo da lei e ndo mais, como ocorria antes da EC 42/03,
em 01 de janeiro de 2008,

1V - utilizar tributo com efeito de confisco,

O principio da proibi¢do de utilizagdo de tributo com efeito de confisco é um prin-
cipio limite. Busca-se, com ele, evitar que a tributagao seja tdo elevada que implique si-
tuacdo similar a do efeito de um confisco, qual seja, o aniquilamento da riqueza do cida-

dao®. Por ai ja se vé que se trata de um principio de dificil aplicagdo. Ndo se sabe, de

52 ADIN 3.694-7, Tribunal Pleno, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJU I de 6.11.2006, p. 30. Cumpre ressal-

tar que, por se tratar de uma decisdo em ADIN e por forca do paragrafo unico do art. 28 da Lei n°

9.868/99, esse julgado produziu efeito vinculante, de forma que estamos diante de uma orientagdo que

deve ser respeitada por todos os 6rgados do Poder Judiciario ¢ da Administragdo Publica federal, estadual

e municipal.

Alguns respeitados doutrinadores sustentam mesma orientagdo. Veja-se: MACHADO, Hugo de Brito.

Curso de direito tributdrio. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 105.

% Porém, em nosso entendimento, a leitura mais adequada para o novo quadro constitucional da anterioridade
esta no sentido de que, para poder fazer incidir no proximo exercicio financeiro, o tributo deve ser criado ou
majorado até 90 (noventa) dias antes do término do exercicio financeiro anterior. Assim, se uma lei aumen-
ta o ICMS em 30 de novembro de 2004, sua incidéncia somente podera ser considerada valida para o exer-
cicio de 2006 e nao o de 2005. Apoiamo-nos, para tanto, nas profundas li¢des de Roque Anténio Carrazza,
para quem o contribuinte tem “o direito constitucional subjetivo de recolher tributos de conformidade com
as leis vigentes até o dia 1° de outubro do exercicio financeiro anterior (noventa e um dias antes do término
do exercicio financeiro). (...) Vindo ao encontro do nosso entendimento de que a norma especial que restrin-
ge (a veiculada no art. 165, § 6°, da CF) ndo pode ter um alcance mais favoravel do que a norma geral, que
beneficia (a veiculada no art. 150, I11, “b”, da CF), a EC n. 42/2003, houve por bem acrescentar uma alinea
“c”, a este dispositivo” (Curso de direito constitucional tributario. Op. cit., p. 183 ¢ 184). O motivo pelo qual
ndo adotamos a interpretacdo esposada pelo Supremo Tribunal Federal estd em que ela faz com que a ante-
rioridade geral seja equiparada a anterioridade mitigada/nonagesimal (art. 195, §6° da CF/88). Desta forma,
a regra geral continua a ser equiparada a sua excecdo! Ademais, por outro lado, pense-se no transtorno que
esta leitura podera trazer para a sua aplicagdo nos tributos como o IR e o IPTU, os quais, para alguns setores
doutrinarios, tém fato juridico tributario que ndo ¢ do tipo “fato instantaneo”. Afinal, se uma lei aumenta
a aliquota do IPTU em 31 de dezembro de 2007, como ¢ que sera calculado o imposto devido para o ano de
2008? Sera que a aplicacdo das aliquotas devera ser fracionada na propor¢do dos dias do ano em que a sua
legislagdo produziu efeitos? Certamente, estas especificas questdes deverdo ser enfrentadas com muita
perspicacia e cautela pelo Poder Judiciario.

55 Aliomar Baleeiro lecionava, exemplarmente, que tributos confiscatorios sdo “os que absorvem parte
consideravel do valor da propriedade, aniquilam a empresa ou impedem exercicio de atividade licita
¢ moral” (Op. cit., p. 564). Na mesma linha, Sacha Calmon Navarro Coelho sustenta ser confiscatorio
o tributo “Quando o montante do tributo ¢ tal que consome a renda ou a propriedade, os proprietarios
perdem ou tendem a desfazer-se de seus bens” (Curso de direito tributdrio brasileiro. 9* ed., Rio de Ja-
neiro: Forense, 2007, p. 278).
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antemao, a partir de qual nivel a tributac@o passa a ter efeito de confisco. Tem-se, portan-
to, um conceito indeterminado que reclama a utiliza¢ao dos postulados da proporciona-
lidade e da razoabilidade™.

Discordamos, porém, de doutrina que sustenta ser tal principio inaplicavel as tribu-
tacdes extrafiscais. Mesmo quando se tem um tributo indireto ¢ plausivel a sua incidén-
cia, se levarmos em consideragdo o bindmio “essencialidade” x ‘“disponibilidade”.
Quanto mais essencial for determinado bem para o cidaddo e quanto maior for a sua
tributacdo, entdo maior sera a probabilidade de termos um tributo com efeito de confisco.
Portanto, em nosso entendimento, nenhuma tributacao pode ter efeito de confisco.

Por outro lado, perante o Poder Judiciario, ainda que estejamos diante de um prin-
cipio de complexos contornos, o Supremo Tribunal Federal ja o utilizou, em diversas
oportunidades, para fundamentar suas decisdes’’. Merece destaque o julgamento da
ADIN-MC 2010, onde restou decidido que “A identificacao do efeito confiscatorio deve
ser feita em func¢do da totalidade da carga tributaria, mediante verificacao da capacidade
de que dispde o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza (renda e capital) -
para suportar ¢ sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera pagar™®.

Portanto, o efeito confiscatorio do tributo pode ser medido (a) de forma abstrata ou
concreta, bem como (b) de forma especifica ou pela totalidade da carga tributaria. Em
quaisquer destas situagdes, sua constatagao impede a cobranga do tributo.

V - estabelecer limitagcoes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos inte-
restaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela utiliza¢do de vias
conservadas pelo Poder Publico;

Tem-se, aqui, uma forte derivagdo do principio da liberdade®. O tributo ndo pode
ser usado como instrumento de cerceamento do direito constitucional de ir e vir. A exce-
¢do estd na cobranca do pedagio. Mesmo assim, deixe-se bem claro, este ndo podera ser
exigido de tal forma que se configure como um obstaculo para cidadao exercer referido

direito.

% Veja-se, sobre isto, DIFINI, Luiz Felipe Silveira. Proibi¢do de tributos com efeito de confisco. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2007, p. 265.

57 Uma ampla pesquisa foi desenvolvida em GODOI, Marciano Seabra de (coord.). Sistema tribunal nacio-
nal na jurisprudéncia do STF. Sio Paulo: Dialética, 2002. E interessante destacar que o STF tem aplica-
do o principio em questdo, inclusive, na analise das multas tributarias (ADI-MC 551/RJ, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Ilmar Galvao, DJU I de 18.10.1991, p. 14548), chegando a decidir que o Poder Judiciario tem
competéncia para reduzi-las (GODOI, Marciano Seabra de. Op. Cit., p. 292).

8 ADI-MC 2010/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, Julgamento em 30.09.1999, DJU I de

12.04.2002, p. 51.

A Constituigio de 1891 ja prescrevia algo similar: “Art 11. E vedado aos Estados, como a Unido: §1°

Criar impostos de transito pelo territorio de um Estado, ou na passagem de um para outro, sobre produtos

de outros Estados da Repuiblica ou estrangeiros, e, bem assim, sobre os veiculos de terra e d4gua que os

transportarem”.
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Questionou-se ja se tal dispositivo somente autorizaria a cobranca de pedagio como
remuneracao de servigos de conservacao de vias prestados diretamente pelo proprio po-
der publico. Assim, a atividade das concessionarias nao possibilitaria a cobranga do pe-
dagio. Entretanto, entendemos que o art. 175 da CF/88, € claro ao estabelecer que, mes-
mo em situac¢des de concessao, a prestagdo de servigos publicos continua a ser feita pelo
poder publico, s6 que de maneira indireta.

Um outro ponto a ser discutido diz com a natureza do pedagio, se taxa ou tarifa.
Certamente, trata-se de questdo ainda em aberto, mas que, no ambito doutrinario, cami-
nha-se para a adocdo da tese de que, se o servigo publico for prestado através de conces-
sionaria, a remuneracdo tem natureza de tarifa®,

VI - instituir impostos sobre:

O inciso VI do art. 150 da CF/88, contém as denominadas imunidades tributarias.
Estdo ai as mais consideradas e discutidas, mas ha varias outras espalhadas pelo texto
constitucional (por exemplo, §7° do art. 195).

Interessante mencionar de antemao que aqui estdo imunidades que sé sdo aplica-
veis aos impostos, muitos embora existam aquelas que se aplicam a outros tributos (art.
149, § 2°, inc. I da CF/88).

O fundamento da previsao constitucional para as imunidades ¢ matéria controversa.
Fala-se em liberdade, capacidade contributiva e em outros valores. Antes de tudo, regis-
tre-se que se trata de decisao politica do Constituinte e que, parece-nos, no caso da Cons-
titui¢do de 1988, ndo se pautou por uma loégica muito clara. Afinal, é de se perguntar
a respeito dos motivos pelos quais os livros, periddicos e jornais sdo imunes € os alimen-
tos ndo. Nao que aqueles ndo devessem ser, mas estes, também, deveriam ter sido prote-
gidos contra a tributacdo, em razao da sua essencialidade. O mesmo se diga das situagdes
envolvendo o direito de satde!

Ademais, devemos ter em mente que tais garantias ndo sdo privilégios a seus desti-
natarios imediatos, aqueles que estdo desobrigados de pagar os tributos imunes. Isto
porque, em um Estado Democratico de Direito, ndo se admite a arbitraria estipulacdo de
beneficios a certos segmentos da sociedade, ja que, regra geral, todos que possuem ca-
pacidade contributiva devem, na medida desta, contribuir para a realizacdo das tarefas
constitucionais.

Neste quadro, a concessdo de imunidades deve ser considerada como mais um
instrumental para a concretiza¢do de valores fundamentais da sociedade e ndo como
meio para a satisfagao de interesses de uns poucos contribuintes. Assim, quando se
estabelece que as operagdes com livros ndo devem ser tributadas através de impostos,

¢ Sobre o tema, veja-se a analise em: JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sao Pau-
lo: Saraiva, 2005, p. 517 e ss.
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ndo se pretende agraciar o mundo editorial e os comerciantes de tais produtos, para
torna-los economicamente mais fortes. Imuniza-se as operagdes com livros para ga-
rantir, isto sim, o “exercicio da liberdade de expressdo intelectual, artistica, cientifica
e de comunicagao, bem como facilitar o acesso da populagdo a cultura, a informagao
¢ a educacdo™!.

Sabemos todos que a imunidade tributaria é instituto constitucional. Trata-se,
como leciona lves Gandra da Silva Martins, de uma “vedacéo absoluta ao poder de
tributar nos limites tracados pela Constituigdo”®. Bem por isto n2o se confunde com
a isen¢do®. Enquanto a imunidade se encontra no plano constitucional e relaciona-se
com a norma de competéncia, a isen¢do € criada por norma infraconstitucional e atin-
ge a regra-matriz de incidéncia tributdria, mutilando-a parcialmente. Mais, a imunida-
de ¢ uma imposicao constitucional ao ente tributante, enquanto a isencao ¢ uma con-
cessdo, uma liberalidade deste, dentro de parametros juridicos. Desta forma, aquela
nao pode ser revogada — até mesmo por Emenda Constitucional — enquanto a isengao,
a principio®, pode.

E de ser notado que as imunidades trabalham na configuragdo da norma de
competéncia sob duas perspectivas: uma formal e, outra, material. Formalmente,
porque auxiliam na construcdo das fronteiras da tributa¢ao®. Materialmente, porque
recheiam o texto constitucional de valores fundamentais que uma sociedade quer
proteger e realizar. Assim, se estamos em um Estado Liberal, onde todos sao iguais
perante a lei, a legitimag¢dao da imunidade pode ser obtida da idéia de que somente
teria sentido evitar a tributagdo sobre aqueles membros da sociedade que ndo tém
condi¢des econdmicas para colaborar com os gastos do poder publico. A imunidade
seria uma espécie de instrumento de identificacdo, realizagdo e protecdo do principio
da capacidade contributiva, sendo que qualquer outra motivagao para a concessao de
direito a imunidade seria inconstitucional por conceder, em verdade, um privilégio

descabido.

" Brasil. Supremo Tribunal Federal, RE n° 221239/SP, 2* Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU I de 06.08.04,
p. 61.

2 Imunidades tributarias. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Imunidades tributarias (pesquisas
tributarias — nova série, n. 4). Sdo Paulo: RT e Centro de Extensao Universitaria, p. 31, 1998.

% Veja-se o brilhante raciocinio de CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 17" ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005, p. 187-188.

¢ A principio, porque ha a questdo da revogacdo das isengdes por prazo certo e condicionadas, nos ter-

mos do art. 178 do CTN: “A isencio, salvo se concedida por prazo certo e em fungido de determinadas

condig¢des, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso

I do art. 104”.

Corretamente, Misabel Derzi leciona que a “imunidade ¢é regra constitucional expressa (ou implicitamen-

te necessaria) que estabelece a ndo-competéncia das pessoas politicas da federag@o para tributar certos

fatos e situagdes”, isto €, “que estabelece a incompeténcia” (Atualizagdo da obra: BALEEIRO, Aliomar.

Op. cit., p. 228).
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Ja, em um Estado Democratico de Direito, como o instaurado em nivel normativo
pela Constituigao de 1988, ha a possibilidade de existéncia de imunidades tributarias que
tém por fundamento valores diversos do que a (auséncia de) capacidade contributiva.
A imunidade passa, assim, a ser encarada como um importante instrumento de concreti-
zagao de varios outros valores relevantes, como a educacdo, a cultura, a dignidade do ser
humano, etc.

a) patrimonio, renda ou servi¢os, uns dos outros,

Na alinea “a” do inc. VI do art. 150 da CF/88, temos a conhecida imunidade reci-
proca, que impede os entes federativos de exigirem impostos uns dos outros. Sua origem
remonta a Constituicdo de 1891, sob nitida influéncia do federalismo norte-americano,
como bem leciona Aliomar Baleeiro®’.

Varias sdo as questdes que podem ser enfrentadas neste ponto. De um modo geral,
a doutrina sustenta que a base da Imunidade Reciproca encontra-se na idéia de Federagao®®.
S6 ha autonomia dos entes federativos se estes nao tributarem o patrimonio, a renda e os
servicos uns dos outros. Afinal, a tributagdo da renda ou do patriménio de um Estado pela
Unido, certamente, implicara em diminui¢do de sua autonomia financeira. Assim, a ligacdo
entre federacdo e imunidade reciproca € tao forte que muitos nao hesitam em dizer que,
mesmo diante de eventual auséncia desta do texto constitucional, aquele principio, por si
s0, seria suficiente para impedir a tributagdo entre os entes federativos.

Ap6s a de 1891, as demais Constitui¢des brasileiras mantiveram a imunidade reci-
proca®. Uma importante alteragdo deu-se com a Constituigdo de 1946, que a reduziu aos
impostos’™, o que foi mantido posteriormente, inclusive pela atual Carta Magna.

66 Art. 10: “E proibido aos Estados tributar bens e rendas federais ou servigos a cargo da Unidio, e recipro-

camente”.

7 Veja-se o pensamento desse renomado jurista sobre a evolugdo do instituto nos EUA e a cautela na apli-

cago ao direito brasileiro (Op. cit., p. 241 e ss.).

Federagao implica, também, isonomia entre os entes que dela fazem parte, o que impede uma tributagio

entre os mesmos. Por outro lado, ha aqueles que sustentam que a imunidade reciproca deriva da auséncia

de capacidade contributiva dos entes federativos. Porém, ndo nos parece adequada esta linha de racioci-
nio, na medida em que ¢é visivel a capacidade de contribuir destes quando realizem “fatos signos presun-
tivos de riqueza”.

% Na Constitui¢do de 1934, o art 17 estabelecia que “Art. 17. E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios: (...) X - tributar bens, rendas e servicos uns dos outros, estendendo-se a mesma
proibigdo as concessoes de servigos publicos, quanto aos proprios servigos concedidos e ao respectivo apa-
relhamento instalado e utilizado exclusivamente para o objeto da concessdo. Paragrafo unico - A proibicao
constante do n® X ndo impede a cobranga de taxas remuneratorias devidas pelos concessionarios de servigos
publicos”. A Constituicdo de 1937, no seu art. 32, “c” e paragrafo Ginico, prescrevia que: “Art 32. E vedado
a Unido, aos Estados e aos Municipios: (...) ¢) tributar bens, rendas e servigos uns dos outros. Paragrafo
unico - Os servigos publicos concedidos ndo gozam de isengdo tributaria, salvo a que lhes for outorgada, no
interesse comum, por lei especial”.

7 “Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios ¢ vedado: (...) V - langar impostos sobre:
a) bens, rendas e servigos uns dos outros, sem prejuizo da tributagdo dos servigos publicos concedidos, obser-
vado o disposto no paragrafo tinico deste artigo. (...) Paragrafo tnico - Os servigos, publicos concedidos, ndo
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Esta reducdo ¢ que torna problematica a idéia de que a imunidade em tela sequer
precisa estar prevista expressamente na Constituicao, por se tratar de uma derivacao
inerente e logica do principio federativo. Isto porque, através de uma interpretacao lite-
ral, grande parte da doutrina entende que os entes federativos podem exigir uns dos ou-
tros empréstimos compulsorios, contribuicdes, taxas e contribui¢do de melhoria, ja que
ndo sdo da mesma espécie que o imposto. Justamente por este motivo ¢ que alguns de-
fendem ser valida a incidéncia da Contribui¢do ao PASEP’!.

De nossa parte, sendo a imunidade reciproca uma decorréncia necessaria do prin-
cipio federativo, devemos superar a literalidade do dispositivo em comento e concluir
que nenhum tributo (e ndo somente o imposto) pode ser exigido pelos entes tributantes
uns dos outros.

Esta orientacdo pode ficar ainda mais clara se considerarmos que, em verdade,
a imunidade reciproca ndo é apenas uma norma de protecdo dos entes federativos, mas,
antes de tudo, do proprio cidaddo. Emblematico, neste sentido, € o posicionamento de tal
instituto no art. 150 da CF/88, que enuncia as garantias do contribuinte. Esta parece ser
a chave para uma completa compreensao do problema que se poe. Assim, podemos dizer
que ndo se admite a tributacao entre os entes federativos para que a atividade estatal ndo
venha a ter um custo mais elevado para o cidadao.

Em ultima instancia, antes de preservar a Federacdo, a imunidade reciproca é uma
forma de protegao da liberdade do cidaddo. Mesmo porque, o principio federativo nao
pode ser visto como um fim em si. “Com certeza”, leciona Misabel Derzi, “o principio
federal serve a democracia social”’?, sendo “Garantia adicional da liberdade e da
democracia””, porque, dentre outros motivos, dilui o poder no territorio. E a imunidade
¢ uma outra forma de minar e diluir o poder.

Neste topico, importante mencionar ainda, dentre outras varias questdes, o tema da
imunidade dos Estados estrangeiros. Uma superficial pesquisa na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal pode levar a conclusdo de que tais pessoas politicas sdo imunes aos tributos
brasileiros. O tema é extremamente complexo, envolvendo a analise de preceitos das Con-

vengoes de Viena de 1961 e 1963. Mas, a orientacao do Excelso Pretorio € no sentido de que

gozam de isencdo tributaria, salvo quando estabelecida pelo Poder competente ou quando a Unido a instituir,
em lei especial, relativamente aos proprios servicos, tendo em vista o interesse comum”.

" Neste sentido, alias, é a orientagdo do Supremo Tribunal Federal (ACO 471/PR, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Sydney Sanches, DJU I de 25.04.2003, p. 31).

72 Tratado de direito tributario contemporaneo: dos principios gerais do direito tributario. In: Revista de
Direito Tributario, n® 83, Sdo Paulo: Malheiros, s/d, p. 49.

3 Ibidem, p. 51.
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existe uma imunidade de jurisdi¢do, a qual, juridicamente, ndo deve ser confundida com
uma imunidade tributaria™-">. Todavia, ao cabo, os resultados serdo bastante proximos.

Com efeito, a atual linha de decisdao do Supremo Tribunal Federal é no sentido de
que a imunidade de jurisdi¢do continua a ser vista de forma absoluta’. O que se passa
diante disto € que os entes federativos tém dificuldade de obter em juizo o pagamento
dos tributos devidos pelos Estados estrangeiros em territorio brasileiro.

b) templos de qualquer culto;

Ao contrario do que a literalidade desta alinea “b” pode indicar, a imunidade reli-
giosa ndo abrange somente o local onde sdo desenvolvidas as atividades religiosas, isto
¢, os templos e similares.

Em verdade, encontra-se protegida contra a tributagdo a propria institui¢ao religiosa,
no que se refere ao seu patrimonio, renda e servigos, desde que relacionados com as suas
finalidades essenciais. Nao sendo assim, nao seria possivel interpretar o §4° do mesmo art.

150, ja que, por 6bvio, os templos ndo tém patrimonio, renda, nem prestam servigos’’!

74 Para uma outra linha de raciocinio, confira-se o importante estudo: SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga.
Teoria e prdtica das isengoes tributarias. 2* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 68-71.

> Em sentido contrario, sustentando o carater de imunidade, ver: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de di-
reito constitucional financeiro e tributario. V. 111 os direitos humanos ¢ a tributagdo. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, p. 316-320.

76 ACO-AgR 633/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, por maioria, DJe n® 42, Divulgacao: 21.06.2007.
Neste julgamento, o Ministro Celso de Mello apresentou forte divergéncia. Asseverou que a imunidade de
Jjurisdi¢do tem forma duplice, enquanto imunidade de jurisdi¢do cognitiva e imunidade de jurisdi¢do exe-
cutiva. Quanto a primeira, lembrou que o STF ja havia abandonado a perspectiva absoluta para abragar
a teoria da imunidade jurisdicional relativa, especialmente em razao de questdes trabalhistas. Assim, citou
o precedente do Al n° 139.671/DF, no qual se assentou que essa teoria “objetiva institucionalizar solu¢do
juridica que concilie o postulado basico da imunidade jurisdicional do Estado estrangeiro com a necessida-
de de fazer prevalecer, por decisdo do Tribunal do foro, o legitimo direito do particular ao ressarcimento dos
prejuizos que venha a sofrer em decorréncia de comportamento imputavel a agentes diplomaticos, que,
agindo ilicitamente, tenham atuado more privatorum em nome do Pais que representam perante o Estado
acreditado (o Brasil, no caso). Nao se revela viavel impor aos stditos brasileiros, ou a pessoas com domici-
lio no territorio nacional, o 6nus de litigarem, em torno de questdes meramente laborais, mercantis, empre-
sariais ou civis, perante tribunais alienigenas, desde que o fato gerador da controvérsia judicial - necessaria-
mente estranho ao especifico dominio dos acta jure imperii - tenha decorrido da estrita atuacdo more
privatorum do Estado estrangeiro” (AI-AgR 139671/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJU I de 29.03.1996,
p. 9348). Por outro lado, o Min. Celso de Mello reconheceu que o STF continua a entender a imunidade de
execugdo de forma mais abrangente, relativizando-a somente em duas situagdes: (a) renuncia, “por parte do
Estado estrangeiro, a prerrogativa da intangibilidade dos seus proprios bens (RTJ 167/761, Rel. Min. [Imar
Galvao — ACO 543/SP, Rel. Min. Sepulveda Pertence)” ou (b) “de existéncia, em territorio brasileiro, de
bens, que, embora pertencentes ao Estado estrangeiro, ndo tenham qualquer vinculagdo com as finalidades
essenciais inerentes as legacdes diplomaticas ou representagdes consulares mantidas em nosso pais”. Ade-
mais, 0 Min. Celso de Mello referiu-se a questdo da clausula de reciprocidade, como requisito para a ga-
rantia da intributabilidade, constante das Convengdes de Viena de 1961 e 1963. Todas estas questdes le-
vantadas, porém, somente foram adotadas pela minoria dos integrantes do STF (Ministros Joaquim Barbosa,
Cezar Peluso, Carlos Britto e Ricardo Lewandowski).

7 RE 325822/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvao, Rel. p/ Acérdao Min. Gilmar Mendes, DJU
114.05.2004, p. 33 e AI-AgR-AgR 389602/PR, 2 Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU I de 15.04.2005,
p. 30.
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Ainda, ha que se mencionar a importante questdo, derivada da idéia de tolerancia
religiosa, referente a expressdo qualquer culto. A imunidade em tela trabalha para re-
alizar e proteger o principio de liberdade de crenca. Assim, por mais céticos e criticos
que alguns possam ser em relacdo a determinadas atividades religiosas, a Constituigcdo
ndo admite uma postura de intolerancia e exige a aceitacdo social de todas elas, inclu-
sive para fins de imunidade. Certamente que ndo estamos a abarcar aquelas atividades
de cunho criminoso, pois, nestes casos, sequer € possivel considerarmos a questao da
nao tributacao, ja que, antes, o que estara em jogo ¢ a propria licitude do culto desen-
volvido.

¢) patrimonio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fundagoes,
das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicoes de educacdo e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;

A imunidade da letra “c” do inciso VI do art. 150, prevé o que a doutrina denomina
de imunidade condicionada, pois as institui¢des nela mencionadas somente estardo pro-
tegidas da tributacdo se observados certos requisitos.

O primeiro deles é ndo ter fim lucrativo. Nao significa que referidas instituigdoes ndo
possam ter lucro. Muito pelo contrario. Qualquer atividade econdmica, para a sua pro-
pria sobrevivéncia, deve, em maior ou menor medida, obter lucros, no sentido de renda.
O que ndo se admite, porém, € que o lucro seja distribuido entre os membros dessas ins-
tituigdes.

Polémica ainda pode ser encontrada no que diz respeito a natureza da lei com com-
peténcia para estabelecer os demais requisitos. Uma vez que o dispositivo em comento
apenas menciona lei, alguns doutrinadores entendem que se trata de lei ordinaria, na
medida em que a somente ¢ possivel falar em lei complementar quando a Constitui¢do
expressamente se refere a ela.

Entretanto, esta ndo parece ser a postura mais adequada, pois se encontra presa
auma interpretacao literal do comando em tela. Ora, as normas constitucionais, como de
resto qualquer norma, ndo devem ser interpretadas isoladamente. Invocando-se o méto-
do sistematico, iremos nos deparar com o contido no art. 146, 11, CF, que determina ser
competéncia de lei complementar a regulamentagdo das limitagdes ao poder de tributar.

Por conseqiiéncia, ndo pode lei ordinaria regular as imunidades’.

8 No volume 4 da nova série Pesquisas Tributarias, lves Gandra da Silva Martins coordenou discussdes em
torno das imunidades tributarias. Uma das questdes era justamente a de saber que tipo de lei deve ser
utilizada em tal situacdo. Dos mais de 40 autores, apenas 2 — Carlos Valder do Nascimento e Oswaldo
Othon de Pontes Saraiva Filho — defenderam a possibilidade de utiliza¢do de lei ordinaria (MARTINS,
Ives Gandra da Silva [coord.]. Imunidades tributaria [pesquisas tributarias — nova série, n. 4]. Sdo Paulo:
RT e Centro de Extensao Universitaria, 1998).

164



Sistema constitucional tributario Brasileiro e direitos fundamentais

Portanto, deve-se ter claro que o art. 150, VI, “c” da CF/88, ndo contém uma ex-
cecdo a regra de que somente sera exigivel lei complementar quando a Constituigdo
assim expressamente determinar, pois, a rigor, esta determinagdo existe no menciona-
do art. 146, II.

De qualquer forma, necessario se faz termos um cuidado especial para evitar que
o Poder Publico, a pretexto de estipular os requisitos legais, venha a comprometer a pro-
pria imunidade. Assim, mais do que saber se ha ou ndo uma reserva de lei complementar,
devemos estar atentos para o fato de que nao se pode estabelecer requisitos aleatoriamente,
em desacordo com os principios da proporcionalidade e da razoabilidade™. Afinal, (i) se
a imunidade é uma garantia individual de nao tributacdo, caracterizando-se, assim, (ii)
como clausula pétrea e (iii) que nao pode ser ceifada sequer por Emenda Constitucional,
entdo resta claro que o legislador infraconstitucional ndo pode promover uma regulamen-
tagdo que, ao final, leve a sua indevida restrigdo, tornando inviavel a sua fruigdo.

E fato que existem cidaddos que procuram utilizar direitos e garantias constitucionais
— como a imunidade — de forma abusiva, para fins de sonegagdo e lavagem de dinheiro.
Freqtientes, neste sentido, sdo as noticias de ha que instituigdes “de fachada” (popularmen-
te conhecidas como pilantropricas), que servem apenas para encobrir atividades ilicitas de
determinadas pessoas. Todavia, ndo se pode fazer tabua rasa da Constitui¢do com a justifi-
cativa de evitar que ocorram tais situagoes. Os fins ndo justificam os meios!

Por outro lado, a definicdo de que somente lei complementar pode regular o art.
150, VI, “c” da CF/88, nao soluciona toda a questao. Bem percebeu a doutrina que ha
espago para a utilizagdo de lei ordinaria quando se esta diante da regulamentagdo da
forma como deve ser constituida determinada pessoa juridica. E o que ocorre, por
exemplo, com o atual Cédigo Civil, quando estipula a forma de constitui¢ao das asso-
ciagoes (art. 53 ¢ ss.).

Todavia, ao partir desta distin¢ao, o Supremo Tribunal Federal firmou uma orien-

tacdo bastante tormentosa quando do julgamento da ADIN n°® 1802/MC. Estava em jogo

" Alias, tais principios devem ser vistos como mais um instrumento para limitar o Poder Ptblico e ndo como
um mecanismo para facilitar as investidas deste contra a sociedade. Bem por isto, leciona Helenilson Cunha
Pontes que “a proporcionalidade apresenta duas dimensdes, complementares entre si. Uma dimensao de
principio geral de vedagao do arbitrio estatal, e outra de concretizagdo pratica dos diferentes direitos, inte-
resses e garantias constitucionais. Como clausula geral anti-arbitrio, o principio da proporcionalidade exer-
ce, em relagdo ao Estado, uma fungdo negativa ou de protecdo. Tomado nesta dimensdo, o principio da
proporcionalidade constitui verdadeira norma de bloqueio, isto é, comando juridico no qual se sobressai
a fung@o de protegdo do individuo contra medidas estatais arbitrarias. Na segunda dimenséo, a proporcio-
nalidade consubstancia um instrumento de concretizagdo 6tima das pretensdes constitucionais que aparen-
temente possam apresentar-se contraditorias. Assim concebido, o principio da proporcionalidade desempe-
nha notével fung¢do positiva de afirmacdo da normatividade dos comandos constitucionais” (O principio da
proporcionalidade e o direito tributario. Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 57).
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a validade das alteragdes promovidas, dentre outros dispositivos, pelo art. 12, especial-
mente seu §2° da Lei n® 9.532/97%.

O Supremo Tribunal Federal decidiu que, desse §2°, apenas a alinea “f” deveria ter

sido regulada por lei complementar, pois as demais alineas referem-se a forma de cons-

tituigdo e funcionamento das instituigdes imunes®'.

Na doutrina, porém, a tendéncia € de considerar inconstitucionais por completo o art.

12 da Lei n® 9.532/97, ja que se trata de lei ordinaria®?>. Comungamos deste entendimento,

por certo. Nossa orientacao diverge da esposada pelo Supremo Tribunal Federal, mas ndo

80 “Art. 12. Para efeito do disposto no art. 150, inciso VI, alinea ,,c”, da Constitui¢do, considera-se imune

81

a institui¢do de educagdo ou de assisténcia social que preste os servigos para os quais houver sido insti-
tuida e os coloque a disposi¢@o da populagdo em geral, em carater complementar as atividades do Estado,
sem fins lucrativos. (...) § 2° Para o gozo da imunidade, as institui¢des a que se refere este artigo, estdo
obrigadas a atender aos seguintes requisitos: a) ndo remunerar, por qualquer forma, seus dirigentes pelos
servigos prestados; b) aplicar integralmente seus recursos na manutencdo e desenvolvimento dos seus
objetivos sociais; ¢) manter escrituragdo completa de suas receitas e despesas em livros revestidos das
formalidades que assegurem a respectiva exatiddo; d) conservar em boa ordem, pelo prazo de cinco anos,
contado da data da emissdo, os documentos que comprovem a origem de suas receitas e a efetivagdo de
suas despesas, bem assim a realizag¢@o de quaisquer outros atos ou operagdes que venham a modificar sua
situacdo patrimonial; e) apresentar, anualmente, Declaracdo de Rendimentos, em conformidade com
o disposto em ato da Secretaria da Receita Federal; f) recolher os tributos retidos sobre os rendimentos
por elas pagos ou creditados e a contribuigdo para a seguridade social relativa aos empregados, bem as-
sim cumprir as obrigagdes acessorias dai decorrentes; g) assegurar a destinag@o de seu patriménio a outra
instituicdo que atenda as condi¢des para gozo da imunidade, no caso de incorporacdo, fusdo, cisdo ou de
encerramento de suas atividades, ou a 6rgdo publico; h) outros requisitos, estabelecidos em lei especifica,
relacionados com o funcionamento das entidades a que se refere este artigo”.

“EMENTA: I. Agéo direta de inconstitucionalidade: Confederagdo Nacional de Saude: qualificagdo reco-
nhecida, uma vez adaptados os seus estatutos ao molde legal das confederagdes sindicais; pertinéncia tema-
tica concorrente no caso, uma vez que a categoria econdomica representada pela autora abrange entidades de
fins ndo lucrativos, pois sua caracteristica ndo ¢ a auséncia de atividade econdmica, mas o fato de ndo des-
tinarem os seus resultados positivos a distribuicao de lucros. II. Imunidade tributéria (CF, art. 150, VI, c,
e 146, II): ,,instituicoes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da
lei”: delimitagdo dos ambitos da matéria reservada, no ponto, a intermediagao da lei complementar e da lei
ordinaria: andlise, a partir dai, dos preceitos impugnados (L. 9.532/97, arts. 12 a 14): cautelar parcialmente
deferida. 1. Conforme precedente no STF (RE 93.770, Muiioz, RTJ 102/304) e na linha da melhor doutrina,
o que a Constituicao remete a lei ordinaria, no tocante a imunidade tributaria considerada, ¢ a fixagdo de
normas sobre a constitui¢cdo e o funcionamento da entidade educacional ou assistencial imune; ndo, o que
diga respeito aos lindes da imunidade, que, quando susceptiveis de disciplina infraconstitucional, ficou re-
servado & lei complementar. 2. A luz desse critério distintivo, parece ficarem incolumes a eiva da inconsti-
tucionalidade formal argiiida os arts. 12 e §§ 2° (salvo a alinea f) e 3°, assim como o parag. tinico do art. 13;
ao contrario, ¢ densa a plausibilidade da alegagdo de invalidez dos arts. 12, § 2°, f; 13, caput, e 14 e, final-
mente, se afigura chapada a inconstitucionalidade nao s6 formal mas também material do § 1° do art. 12, da
lei questionada. 3. Reserva a decis@o definitiva de controvérsias acerca do conceito da entidade de assistén-
cia social, para o fim da declaragéo da imunidade discutida - como as relativas a exigéncia ou nao da gratui-
dade dos servigos prestados ou a compreensdo ou nao das instituicdes beneficentes de clientelas restritas
e das organizagdes de previdéncia privada: matérias que, embora ndo suscitadas pela requerente, dizem com
a validade do art. 12, caput, da L. 9.532/97 e, por isso, devem ser consideradas na decisdo definitiva, mas
cuja delibac@o ndo ¢ necessaria a decisao cautelar da acdo direta” (ADI 1802 MC/DF, Tribunal Pleno, Re-
lator Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 27/08/1998, publicagdo no DJU I de 13.02.2004, p. 10).

2 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 225.
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excluimos a possibilidade de utilizagdo de lei ordinaria para a estruturag@o, constitui¢ao
e funcionamento das pessoas juridicas mencionadas no art. 150, VI, “c”. E que, em nosso
entendimento, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da medida cautelar na referida
ADIN, aplicou de forma equivocada a supracitada distin¢do ao previsto no §2° do art. 12
da Lein.° 9.532/97.

De fato, quando o art. 150, VI, “c” da CF/88, estipula que as institui¢des nele men-
cionadas que queiram ser imunes devem obedecer a requisitos de lei, qualquer requisito
que influencie no gozo desta imunidade, mesmo que diga com a estruturagao da institui-
¢do, somente pode ser estipulado por lei complementar, a teor do referido art. 146, II.

E dizer, se o Poder Publico quiser condicionar a fruigio da imunidade em tela as insti-
tuicdes que tenham determinada estruturagao ou constituigao e funcionamento, deve se utili-
zar de lei complementar, porque isto significa regular (indiretamente) a propria imunidade.

Neste sentido, Marco Aurélio Greco bem captou a questdo, ao lecionar que “a fixa-
¢do de condigdes para a fruigdo da imunidade, bem como a enumeragao de requisitos
para a qualificagdo das entidades de modo a serem consideradas beneficiadas pela limi-
tagdo, implica regular suas hipoteses de incidéncia e as pessoas por ela alcancadas (al-
cance objetivo e subjetivo do pressuposto da imunidade), o que implica regular a propria
limitagdo, o que ¢ privativo da lei complementar”®3.

Assim, entendemos que pode haver espago para a lei ordinaria, desde que a mesma
nao seja utilizada para condicionar a fruicdo da imunidade, porque neste caso tem-se
competéncia de lei complementar.

Entretanto, o equivoco que constatamos na referida decisdo do Supremo Tribunal
Federal ndo repousa somente no entendimento do que seja matéria de lei ordinaria e do
que seja de lei complementar no contido no §2° do art. 12 da Lei n® 9.532/97. Afinal,
parece-nos claro que nenhum dos requisitos ai tratados diz com a constituigdo ¢ o fun-
cionamento das institui¢des de educagao e de assisténcia social. Ora, ndo ha sentido em
dizer que uma institui¢do de educacdo, para ser constituida, ndo pode remunerar seus
dirigentes! Nao ha sentido em dizer que uma institui¢do de educagio, para ser constitui-
da, deve aplicar integralmente seus recursos na manutencao e desenvolvimento dos seus
objetivos sociais!

Antes de tudo, constatamos que a decisdo em tela é inequivocadamente contra le-
gem, simplesmente porque o proprio §2° supracitado ¢ taxativo ao dispor que a matéria
ali contida relaciona-se, ndo com a constitui¢ao das institui¢cdes de educagao ou de assis-
téncia social, mas, com o gozo da imunidade. Isto €, a propria lei esta reconhecendo que

inseriu novos requisitos para a frui¢do da imunidade e ndo para a constituicdo e estrutu-

5 Imunidade tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. (coord.). Imunidades tributarias, op. cit.,
p. 717.
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racao de uma pessoa juridica: Para o gozo da imunidade, as institui¢oes a que se refere
este artigo, estdo obrigadas a atender aos seguintes requisitos: (...). Com isto, podemos
concluir que o e. Supremo Tribunal Federal realizou distingdo onde a propria lei ndo
deixou margem para tanto, sendo necessaria uma nova analise desta matéria, quando do
julgamento definitivo da ADIN 1802/DF.

d) livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao.

O advento de novas tecnologias, formatos e materiais para veicular o pensamento
humano vem provocando fortes discussdes a respeito da imunidade dos /ivros, jornais,
periodicos e o papel destinado a sua impressdo.

Nao estamos a falar somente da possibilidade de extensao dessa imunidade aos cha-
mados livros eletronicos e virtuais. Antes, estamos a mencionar que sequer temos condi-
¢oes de oferecer um conceito minimo e seguro para alguns desses objetos sob a sua pers-
pectiva tradicional. E dizer, muitos sdo aqueles que imaginam ter claro e inquestionavel
o que entendem por livro. Todavia, lamentamos em dizer que estamos diante de objetos
cuja conceituacdo ¢ extremamente dificil. Tomemos o exemplo do livro. O que € preciso
para caracterizar um objeto como tal? Quantas paginas? Qual o tamanho das paginas? Que
tipo de encadernac@o? Alias, ¢ mesmo necessaria uma encadernacao?®* Ha que se ter algo
escrito ou, por exemplo, pode ser um livro com contetido em branco, apenas para transmi-
tir, com ironia, uma determinada idéia? E os livros para pessoas com necessidades espe-
ciais, como livros em fita-cassete? Sao questdes que demandam uma atengdo especial
e que nos fazem pensar de forma mais detida sobre o que imaginamos ser algo ébvio.

Também, ndo acolhemos as restrigoes daqueles que entendem que o livro somente
pode ser imune se impresso em papel. O que a Constitui¢ao prescreve ndo ¢ a imunidade
somente do livro de papel, mas a imunidade do livro e do papel a ela destinado a sua
impressao, caso ele seja impresso neste material.

De outro lado, ndo concordamos com o magistério de parte da doutrina que procura
ceifar a imunidade em tela em razao do conteudo que ¢ veiculado por tais objetos. Susten-
tam alguns que a imunidade somente deveria abranger aqueles que sirvam para disseminar
cultura e que ndo sejam ofensivos a moral e aos bons costumes. Entretanto, primeiro,

a Constitui¢ao nao faz esta discriminagao e, segundo, sdo conceitos extremamente abertos

8 “Em 1503, em Savona, na Italia, o tipografo Francesco de Silva fez a primeira edi¢do da Polyanthea opus
suavissimis floribus exornatum, um compéndio e diciondrio popular de autores classicos. Como todos os
livros daquele tempo, a Polynthea era vendida em folhas soltas, sem a encadernagéo. O comprador leva-
va essas folhas para serem encadernadas em capas mais simples ou mais ornamentadas, de acordo com
suas preferéncias e posses. Os estudantes, muitas vezes, deixavam a papelada toda solta, distribuindo
entre eles as diversas paginas de um volume, a fim de economizar dinheiro. Um rico colecionador, por
outro lado, mandaria encadernar o livro em couro gravado a ouro e tingido da mesma cor dos outros
volumes de sua extensa cole¢do” (BATTLES, Matthew. A conturbada histéria das bibliotecas. Sao Pau-
lo: Planeta, 2003, p. 17).
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que, inclusive, podem ser utilizados para agredir, frontalmente, o valor constitucional ma-
ximo que a imunidade em comento visa proteger: a liberdade de expressao.

Bem por isto, concordamos com a larga interpretagao do Supremo Tribunal Federal
quando, por exemplo, decidiu abarcar nessa imunidade as listas telefonicas® e os albuns
de figurinha?®s.

Por esta linha, temos que concordar com o magistério daqueles que incluem nesta
imunidade os livros, jornais e periddicos elaborados em materiais outros que nao o papel,
inclusive no formato virtual. Por evidente que havera situagdes complexas e de dificil so-
lugdo, mas o intérprete ndo deve ceifar um valor constitucional por recear o incerto®”.

Claro que se o contetdo fizer apologia de crime (art. 287 do CP) ou incorrer em
algum outro tipo penal a discussdo ndo girara em torno da imunidade, mas, sim, da lici-
tude da publicacado.

Por outro lado, devemos registrar que a imunidade em tela é aplicavel somente as
operagdes — producdo, comercializacdo e prestagdo de servigos — relacionados, direta
e indiretamente, aos referidos bens. Trata-se de imunidade objetiva, que leva em consi-
deracdo o objeto que esta sendo protegido contra a tributacdo e ndo a figura do sujeito
passivo. Assim, os impostos que devem ser considerados sdo, por exemplo, ICMS, IPI,
ISS, ITCMD, Imposto de Importagdo, Imposto de Exportagdo e o antigo IPMF®, além
dos que venham a ser criados através da competéncia residual (art. 154, I da CF/88) ou
autorizados por meio de Emenda Constitucional.

Enfim, para além de outras relevantissimas questdes®’, mencionamos que o Supre-

mo Tribunal Federal tem firme orientacdo no sentido de que todo e qualquer material

% RE 134071/SP, 1* Turma, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJU I de 30.10.1992, p. 19516

8 Brasil. Supremo Tribunal Federal, RE n° 221239/SP, 2* Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU I de 06.08.04,
p. 61.

87 Sobre a questdo, veja-se MACHADO, Hugo de Brito (coord.). Imunidade tributaria do livro eletronico.
2% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003.

88 Brasil. Supremo Tribunal Federal. RE-AgR 247224/RJ, 2* Turma, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe n° 004 —

Divulgagdo em 26.04.2007.

E importante analisar se os servigos prestados em momento anterior, concomitante ou posterior a confecgio

e a comercializagdo dos objetos imunes, também, estariam protegidos da tributagdo. Anteriormente, por

exemplo, o STF chegou a considerar como imunes o0s anuncios e a publicidade em jornal (RE 91662/SP, 2*

Turma, Rel. Min. Décio Miranda, DJ 28.11.1980, p. 10102), isto ¢, “os servigos prestados pela empresa

jornalistica na transmissdo de antncios e de propaganda” (RE 87049/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Xavier

de Albuquerque, RJ de 01.09.1978). Mais recentemente, entretanto, tem-se julgados no sentido de que

¢ possivel a incidéncia do ISS “sobre servigos de distribui¢ao de encartes de propaganda de terceiros por

jornais e periodicos” (AI-AgR 368077/SP, 1* Turma, Rel. Min. Septilveda Pertence, DJU I de 28.10.2004,

p- 38). Por outro lado, de acordo com o Informativo n® 497 do STF, encontra-se pendente de julgamento

o RE n°® 434826, no qual esta questdo ¢ discutida (fonte: (http://www.stf.gov.br/portal/informativo/verInfor-

mativo.asp?s1=imunidade&numero=497&pagina=5&base=INFO, acesso em 27.05.08).
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assimilavel ao papel deve estar protegido da tributagdo®, mas néo se pode alargar a imu-
nidade para além do que se entende por papel®'.

§ 1°A vedagdo do inciso 111, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1,
153, LI, IV e V; e 154, 1I; e a vedagdo do inciso 1lI, ¢, ndo se aplica aos tributos pre-
vistos nos arts. 148, I, 153, I, I, Ill e V; e 154, II, nem a fixa¢do da base de calculo dos
impostos previstos nos arts. 155, 111, e 156, 1.

Este §1° ja foi objeto de comentarios acima (ver art. 150, inc. 111, letras “b” e “c”).
Ressalte-se que sua redagdo sofreu alteragdo com a Emenda Constitucional n® 42/03%.

§2°- A vedagdo do inciso VI, “a”, é extensiva as autarquias e as fundagoes institu-
idas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos ser-
vigos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.

Em relagdo a este dispositivo, ¢ importante mencionar que, para além das autar-
quias e fundagdes, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considera que as em-
presas publicas®” e as sociedades de economia mista®, quando prestam servigos publicos,
também, estdo incluidas pela imunidade reciproca.

§ 37~ As vedagées do inciso VI, “a”, e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao
patrimonio, a renda e aos servigos, relacionados com exploragdo de atividades econo-
micas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja
contrapresta¢do ou pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio, nem exonera o promi-

tente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao bem imovel.

% RE 392221/SP, 2* Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU I de 11.06.2004, p. 16.

1 Neste sentido, tem-se a Stmula n® 657/STF: “A imunidade prevista no art. 150, VI, “d”, da Constituicdo
Federal abrange os filmes e papéis fotograficos necessarios a publicagao de jornais e periddicos”. Entretan-
to, em recente noticia veiculada pelo Informativo n® 506 do STF, a 1* Turma deste Tribunal voltou a discu-
tir a questdo de saber se, além do papel, outros materiais estariam abrangidos pela imunidade. No caso,
o debate centra-se na tributagdo “de pegas sobressalentes de equipamento de preparo e acabamento de cha-
pas de impressdo off set para jornais. O Min. Menezes Direito, relator, aplicando precedentes da Corte no
sentido de que as pegas sobressalentes para equipamento de impressdo de jornais ndo estdo alcangadas pela
imunidade prevista no art. 150, IV, d, da CF, deu provimento ao recurso [da Unido Federal]. Enfatizou que
somente os insumos diretos estariam incluidos nessa benesse e que, na espécie, tratar-se-ia de equipamento
acessorio. O Min. Ricardo Lewandowski acompanhou o voto do relator. Em divergéncia, os Ministros Car-
los Britto e Marco Aurélio, ao conferirem interpretagdo teleoldgica ao aludido dispositivo constitucional,
desproveram o recurso por considerar que o objetivo maior da norma seria viabilizar, sem 6nus maiores,
a divulgacdo de idéias. Assim, a imunidade conferida a livros, jornais e periddicos abrangeria todo e qual-
quer insumo ou ferramenta indispensavel a edi¢do desses veiculos de comunicacdo. Apos, o julgamento foi
adiado a fim de se aguardar o voto de desempate da Min. Carmen Liicia. RE 202149/RS, rel. Min. Menezes
Direito, 13.5.2008. (RE-202149)” (http://www.stf.gov.br/portal/informativo/verInformativo.asp?s1=imuni
dade&numero=506&pagina=1&base=INFO, acesso em 27.05.08).

A redag@o anterior era: “§ 1°. A vedagdo do inciso I11, ,,b”, ndo se aplica aos impostos previstos nos arts.
153, LI, IVeV,e 154, 11"

% ACO 959/RN, Tribunal Pleno, Rel. Min. Menezes Direito, DJe n® 088, Divulga¢do em 15.05.2008.

% AC 1550/RO, 2* Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe n° 18, Divulgagdo em 17.05.2007.
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Esta vedacdo deve ser interpretada sistematicamente ¢ em complemento ao que
foi mencionado sobre o paragrafo anterior. O que se busca alcancar com ela ¢ a prote-
¢do do principio da livre iniciativa, evitando-se, assim, que os particulares sejam pre-
judicados se concorrerem com empresas estatais que, explorando atividades econdmi-
cas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja
contrapresta¢do ou pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio, tenham o beneficio
da imunidade tributaria como um fator de desequilibrio. Este o motivo, alias, do con-
tido no art. 173, §1°, II da CF/88

Portanto, ¢ necessario interpretar tal clausula a partir da idéia de que s6 nao havera
aplicacdo da imunidade se a empresa estatal (i) desenvolver atividade econdmica que nao
constitua servico publico e (ii) que seja regida por normas aplicaveis a empreendimentos
privados ou remunerada por preco/tarifa. Nao basta, portanto, que a atividade realizada
seja remunerada por prego/tarifa; é necessario que ndo seja um servigo publico®. Dito de
outra forma, a imunidade € aplicavel mesmo naqueles casos em que se entende ser cabivel
a cobrancga de prego/tarifa por servigo publico prestado por empresa estatal.

§ 4°- As vedagoes expressas no inciso VI, alineas “b” e “c”, compreendem somen-
te o patriménio, a renda e os servigos, relacionados com as finalidades essenciais das
entidades nelas mencionadas.

Ha forte discussdao doutrinaria para saber a extensdo do presente dispositivo.
Refere-se ele as imunidades das instituicoes religiosas e dos partidos politicos, enti-
dades sindicais dos trabalhadores, institui¢cdes de ensino e institui¢des de assisténcia
social.

Na esteira da doutrina majoritaria®®, o Supremo Tribunal Federal entende como
relevante que o patrimonio, a renda e os servigos sao imunes se utilizados e aplicados no
desenvolvimento e na manuten¢do das finalidades essenciais dessas entidades. Assim,
nao importa a origem da renda, ndo importa o tipo do servi¢o ou ndo importa o uso que
se faga do patrimonio; importa sim que os frutos desses sejam aplicados para financiar
as finalidades essenciais. Esta orientagdo chegou a ser objeto da Simula n° 724: “Ainda
quando alugado a terceiros, permanece imune ao IPTU o imovel pertencente a qualquer
das entidades referidas pelo art. 150, VI, ‘c’, da Constitui¢ao, desde que o valor dos alu-
guéis seja aplicado nas atividades essenciais de tais entidades™”.

% CARRAZZA, Roque Antonio. A imunidade tributaria das empresas estatais delegatarias de servicos
publicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 32.

% BARRETO, Aires e BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades tributarias: limitagdes constitucionais ao po-
der de tributar. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 47.

E o que se conclui da leitura da jurisprudéncia do STF. Note-se que este Tribunal j chegou a conside-
rar imune, inclusive, Instituicdo de Assisténcia Social em relagdo ao ICMS sobre a venda de bens por
ela produzidos (RE-ED-EDv 186175/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, DJU I de 17.11.2006,
p. 48).
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§ 5°- A lei determinarda medidas para que os consumidores sejam esclarecidos
acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos.

Temos, aqui, um dispositivo de extrema importancia. Reflete uma outra dimensao
do valor constitucional da publicidade dos atos do poder publico: a transparéncia fiscal.
Todavia, tem sido deixado de lado. Os contribuintes nao tém pressionado para que a lei
em questao seja editada e o poder publico, certamente, nao faz questao de que isto ocor-
ra. Tributo que ndo é visto é tributo que ndo é sentido é um jargao que serve para respal-
dar a pratica de Estados autoritarios e que afronta a idéia de Estado Democratico de Di-
reito estampada em nossa Constituigao.

§6.° Qualquer subsidio ou isen¢do, redu¢do de base de cdalculo, concessdo de cré-
dito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢oes, sO
poderda ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regu-
le exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contri-
bui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.

Este dispositivo, que teve sua redagdo alterada pela EC n° 03/93%, pode ser inter-
pretado de duas formas. Por um lado, pode-se compreendé-lo como exigindo (a) lei es-
pecifica e que, além de especifica, (b.i) regule exclusivamente as matérias nele mencio-
nadas ou que (b.ii) regule o respectivo tributo®. Por outro, como exigindo lei especifica,
no sentido de uma lei que cuide apenas dos mencionados assuntos ou que, no maximo,
contemple em seu bojo regulamentacao do respectivo tributo.

Parece-nos ser esta segunda via a melhor orientacdo. Alias, ¢ a compreensdo que ja
se podia retirar da leitura da sua redagdo anterior, que se referia apenas a idéia lei espe-
cifica. E, também, o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, que a conceitua
como “lei editada para um fim especifico”!®, pois, como esclareceu o entdo Min. Nelson
Jobim, trata-se de dispositivo criado pelo Constituinte de 1988 para coibir o habito par-
lamentar “de se introduzir em qualquer tipo de lei um artigo especifico concedendo
anistia ou remissdo que servia inclusive no processo de negociagdo legislativa como
instrumento de coagdo ou de barganha para esse efeito”. Porém, a “experiéncia de 88
a 93 nao foi suficiente para reduzir essa possibilidade. Dai adveio a Emenda Constitucio-

nal n° 3, de 1993, que ampliou substancialmente o texto, (...)”101-192,

% A redagdo anterior era: “§6° Qualquer anistia ou remissdo, que envolva matéria tributaria ou previdenci-
aria, s6 podera ser concedida através de lei especifica, federal, estadual ou municipal”.

% E o caminho adotado por Tércio Sampaio Ferraz Jr, para quem o sentido de lei especifica é um reclamo
do principio da igualdade para evitar discriminag¢des arbitrarias (Remissao e anistia fiscais: sentido dos
conceitos e forma constitucional de concessdo. In: Revista Dialética de Direito Tributario, n° 92. Sdo
Paulo: Dialética, p. 68, 2003).

100 ADI-MC 1376/DF, Tribunal Pleno, Relator Min. Ilmar Galvao, DJU I de 31.08.01, p. 35.

100 ADI 155/SC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJU I de 08.09.2000, p. 3.

12 Note-se que, no julgamento da ADIN ADI 2522/DF (Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, DJU I de
18.08.06, p. 17), o Supremo Tribunal Federal ndo acatou a alegacao de inconstitucionalidade do art. 47
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§ 7.° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a condi¢do de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restitui¢do da quantia paga, caso
ndo se realize o fato gerador presumido.

O §7° do art. 150 da CF/88 foi inserido pela EC n°® 3/93, para autorizar o estabele-
cimento da figura da antecipag¢do de tributo em relagao a impostos e contribui¢des, es-
pecialmente na modalidade da substituicdo tributaria para frente.'®

Até entdo, a Constituicdo de 1988 somente admitia a implementagao de tal instituto
em relagdo ao ICMS (art. 155, §2°, XII, “b”)!*. Mesmo assim, a doutrina e a sociedade
como um todo jamais deixaram de criticar a substitui¢do tributdria'®.

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do RE 213.396-5,
apos extenso e profundo debate, concluiu definitivamente que ndo ha dbice constitucional
para a utilizagdo desse instituto, porquanto nao ofende qualquer norma da Carta Magna,
bem porque atende necessidades de politica tributaria'®. Além do mais, a substituicdo tri-
butaria é “regime a que, na pratica, somente sdo submetidos produtos com prego de reven-
da final previamente fixado pelo fabricante ou importador, como ¢ o caso dos veiculos,
cigarros; ou tabelados pelo Governo, como acontecia até recentemente com os combusti-
veis; € como acontece com a energia elétrica etc., razao pela qual s6 eventualmente pode-
rio ocorrer excessos de tributagio, de resto facilmente reembolsaveis™'?’.

O que se discute ainda hoje diz respeito ao direito de restituicao do que foi recolhi-
do a maior por antecipacgao, isto €, quando o fato tributavel antecipado realizar-se apds

em montante inferior ao valor presumido pelo Fisco. Note-se que a norma em questdo

da Lei n° 8.906/94 (Estatuto da OAB), sob o argumento de que o assunto por ele tratado (isen¢do da
Contribui¢ao Sindical pelos advogados em razdo do pagamento da anuidade a OAB) nao esta desvincu-
lado da matéria regulada por essa lei. Neste caso, parece-nos que o STF trabalhou com o postulado da
razoabilidade para ampliar um pouco mais o espectro do §6° do art. 150 da CF/88, ja que o Estatuto da
Advocacia nao ¢ uma que tratou especificamente (exclusivamente) da referida isen¢do, nem que tratou
especificamente (exclusivamente) de algum tributo.
Pode-se dizer que o §7° do art. 150 da CF/88, também, contempla antecipagdo de tributo sem substituicao
tributaria (GRECO, Marco Aurélio. Substitui¢do tributdria: antecipagdo do fato gerador. 2* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001). Como, também, pode existir substitui¢do tributdria sem antecipagdo do fato gerador.
Registre-se que, apesar do Codigo Tributario Nacional ndo fazer mengéo a substituicdo tributaria, nao se
trata de um instituto novo. Ha referéncias de que ja era aplicada em meados do século passado. Veja-se,
por exemplo, os julgados do Supremo Tribunal Federal, dentre eles: RE 70023/PE, Rel. Min. Barros
Monteiro, 1* Turma, DJU de 23.10.1970.
COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 283.
Entretanto, bem alerta Humberto Avila que “O fato de o Tribunal ter decidido que o mecanismo da subs-
titui¢ao tributaria ¢ em tese constitucional ndo afasta a possibilidade de ele ser aplicado de modo incons-
titucional pelos Estados, especialmente por meio de pautas fiscais que ndo preencham os requisitos”
(Imposto sobre a circulagdo de mercadorias — ICMS. Substitui¢ao tributaria. Base de céalculo. Pauta fis-
cal. In: Revista Dialética de Direito Tributario, n° 123. Sao Paulo: Dialética, p. 124, 2005).
17 RE 213396/SP, Rel. Min. Ilmar Galvdo, Tribunal Pleno, por maioria de votos, Data do Julgamento:
02.08.1999, DJU I de 01.12.2000, p. 97.
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menciona a garantia de “restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador
presumido”, mas € silente sobre a hipotese aventada.

Entretanto, o que estd em jogo, em nosso entendimento, ndo se trata de uma benes-
se do legislador para com os contribuintes, que, para existir, necessita de expressa previ-
sdo normativa'®. Antes de tudo, trata-se de uma clausula inerente ao principio da proibi-
¢do de tributagdo com efeito de confisco e, portanto, derivada do principio da justica
tributaria. Ora, mesmo que tal clausula ndo estivesse contida expressamente no §7° em
questdo, ela tem assento em nosso ordenamento juridico por forga de tais principios.
Afinal, mostra-se inconcebivel que a tributagcdo presumida possa legitimar uma tributa-
¢do sobre fato que ndo ocorreu ou que ocorreu em propor¢des menores do que aquelas

estimadas pelo Governo'®.

3. Analise do art. 151

Art. 151. E vedado & Unido:

Cumpre esclarecer que as vedagdes constantes do art. 151, embora expressamente
voltadas a Unido Federal, por for¢a do principio federativo, aplicam-se, também, aos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

1 - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que im-
plique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Munici-
pio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados
a promover o equilibrio do desenvolvimento socio-economico entre as diferentes regioes
do Pais;

O inciso I do art. 151 estipula um desdobramento do principio da igualdade. Trata-
se do principio da uniformidade territorial da tributa¢do. Veda-se que o ambito territo-
rial de incidéncia da norma tributaria seja utilizado como um critério de tratamentos di-
ferenciados.

As Constitui¢Oes brasileiras anteriores ja continham previsdo similar''’. Todavia,
na Constituicdo atual passou-se a prever, expressamente, uma excecao a tal regra, para
os casos de “concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do de-
senvolvimento socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais”. Com isto, supera-

se 0 aparente tratamento rigido que encerrava a redacdo conferida pelas Constituigdes

198 Sobre a questdo, veja-se AVILA, Humberto. ICMS. Substituigdo tributaria no Estado de Sdo Paulo. In:
In: Revista Dialética de Direito Tributario, n° 124. Sao Paulo: Dialética, p. 92-111, 2005.

109 Veja-se: GRECO, Marco Aurélio. Op. cit., p. 143. Atualmente, esta matéria encontra-se pendente de de-
finigdo pelo Supremo Tribunal Federal, em razao de pedido de vista no julgamento da ADIN n° 2675,
Rel. Min. Carlos Velloso.

119 Constitui¢ao de 1891 (arts. 7°, §2° ¢ 8°), de 1934 (art. 18), 1937 (art. 34), 1946 (art. 17), EC n°® 18/65 (art.
3°,1), 1967 (art. 21, I) e EC n° 01/69 (art. 20, I).

174



Sistema constitucional tributario Brasileiro e direitos fundamentais

anteriores. Afinal, a exigéncia de tratamento uniforme nao significa que a tributagao deve
ser exatamente igual em todo o territorio de incidéncia da norma, mas significa, isto sim,
que esta deve promover um tratamento tributario de acordo com o principio da igualda-
de. Ou seja, uniforme no sentido de isondmico.

1I - tributar a renda das obrigagées da divida publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem como a remunera¢do e os proventos dos respectivos
agentes publicos, em niveis superiores aos que fixar para suas obrigagoes e para seus
agentes,

Historicamente, cumpre relembrar, com apoio em Ricardo Lobo Torres, que a ques-
tao subjacente a este preceito sofreu influéncia do constitucionalismo norte-americano.
Isto porque, inicialmente, a partir da nossa Constituicdo de 1891, sustentava-se que
arenda dos titulos publicos, bem como a remuneragao e os proventos dos agentes publi-
cos ndo poderiam ser tributados por for¢a da imunidade reciproca. Posteriormente é que
se encaminhou a questdo apenas para vedar a tributagdo discriminatoria.

Desta forma, podemos sustentar que se trata de um preceito fundado, por uma par-
te, no principio federativo e, por outra, que nao se pde como uma excec¢ao a imunidade
reciproca, uma vez que a renda tributada ¢ aquela das obrigacdes da divida publica dos
demais entes federativos, auferida por investidores e aquela outra auferida pelos servido-
res publicos. O que se veda, em suma, ¢ a tentativa da Unido Federal de utilizar a tribu-
tacdo para beneficiar-se “nas suas relacdes com os investidores ou com seus agentes
publicos”!2,

111 - instituir isengoes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios.

No §2° do art. 20 da Constituicdo de 1967, repetido pelo §1° do art. 19 da EC 01/69,
estabeleceu-se uma competéncia excepcional para a Unido Federal conceder isengdes de
impostos estaduais e municipais, desde (a) que mediante lei complementar e (b) para
atender relevante interesse social ou economico de cunho nacional.

A atual Constituicdo pretendeu ndo deixar qualquer margem para duvida. Bastava
ndo repetir essa norma, mas se fez questao de prever expressamente a proibicao de utili-

zacdo do que se convencionou chamar de isencdes heterénomas'.

M Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. V. III. Op. cit., p. 383-390.

12 VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 208.

13 Explica Sacha Calmon Navarro Coelho que “as iseng¢des sdo autondmicas e heterdbnomas quanto a fonte
legislativa de onde promanam. Autonémica ¢ a isengdo concedida pelo Poder Legislativo de pessoa juri-
dica de Direito Publico titulada pela Constitui¢@o para instituir o tributo. Assim, quem pode tributar pode
dispensar o tributo. Esta ¢ a regra geral. Isen¢ao heteronoma ¢ a concedida pelo Poder Legislativo de uma
pessoa juridica de Direito Publico que ndo tem competéncia para instituir o tributo objeto da isengao.
A isengéo heteronoma ¢ a isengdo de tributo de alheia competéncia” (Op. cit., p. 325).

175



Octavio Campos Fischer

Ha exce¢des. Uma delas esta no art. 155, §2°, XII, “e”; a outra, no art. 156, §3°, II,
ambos da CF/88.

A mais polémica, porém, ¢ a que se refere a possibilidade da Unido Federal conce-
der de isen¢des de tributos municipais e estaduais via tratados internacionais.

Trata-se, porém, de uma falsa questdo, o que se tornou ainda mais evidente com
o advento do §3° do art. 5° da CF/88, através da EC 42/03. Isto porque a alegacdo de que
o principio federativo impede que a Unido Federal, ao celebrar tratados internacionais,
conceda beneficios fiscais relativamente a tributos de todas as esferas da federagao é um
argumento que pode se mostrar inconsistente se pensarmos que a Unido Federal pode
aprovar internamente o tratado com estatura de norma constitucional. Basta que se utili-
ze do procedimento de Emenda Constitucional. Dai que, ao invés de simples isencao,
teremos uma verdadeira imunidade tributaria!

De qualquer forma, o fato é que, nas ligdes de Alberto Xavier, “A voz da Unido, nas
relagdes internacionais, ndo ¢ a voz de uma entidade com interesses proprios e especifi-
cos, potencialmente conflitantes com os dos Estados ¢ dos Municipios, mas a voz de uma
entidade que a todos eles engloba - a Republica Federativa do Brasil”!'*. Bem por isto,
o Supremo Tribunal Federal tem orientagao no sentido de que, em tais situagdes, sequer

¢ correto falar em isengdo heterénoma'.

4. Analise do art. 152

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer
diferenga tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua proce-
déncia ou destino.

O art. 152 contempla o principio da ndo-discriminagdo tributdria em razdo da
origem ou do destino dos bens e servigos, vedando-se a criagdo de “aduanas internas”,
para utilizarmos expressdo cunhada por Roque Antéonio Carrazza'®. Bem por isto, ¢ uma
derivagao do principio da isonomia e, assim, sequer precisaria estar previsto expressa-
mente. Por outro lado, trata-se, também, de mais um corolario do principio da liberdade,
complementando o disposto no inc. V do art. 150 da CF/88. E, por fim, ainda deve ser
encarado como importante desdobramento do principio federativo, ja que serve como

instrumento contra as malfadas “guerras fiscais”!"’. Ainda assim, e apesar da forte e irre-

114 Direito tributario internacional do Brasil. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 136.

15 RE 229096/RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJe n° 065, Divulgagéo em 10.04.2008.
116 Op. cit., p. 801.

" COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 327.
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preensivel jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal'®, alguns entes federativos ten-
tam contraria-lo sistematicamente.

Entretanto, todas estas observac¢des ndo podem levar a uma concepgao absoluta do
principio em comento. Tal como exposto em relagdo ao inc. I do art. 151 da CF/88, aqui
sera admissivel, ainda que a titulo excepcional, eventuais discriminagdes para bem con-
cretizar o principio da igualdade; o que jamais, entretanto, podera servir de véu para
encobrir politicas protecionistas.

5. Conclusao

Uma breve leitura dos comentarios acima demonstra a preocupacao constitucional
com os parametros de atuacdo do poder publico em matéria tributaria. A Constituigdo de
1988 ¢ impar, ndo possui qualquer semelhanca com a Constitui¢do de outros paises,
quando se trata de matéria tributaria. Mas, ha ainda que se desenvolver o sentimento
constitucional de que o poder publico deve encarar o tributo como um instrumento de
realizagdo dos valores fundamentais de um Estado Democratico de Direito (art. 3° da
CF/88), e ndo como um instrumento de arrecadacdo livre e finalidade incontrolavel. Nes-
te ponto, ¢ importante ressaltar que falar em Justiga Tributaria envolve muito mais do
que simples tributa¢ao de acordo com a igualdade/isonomia. Envolve uma responsabili-
dade na justificagdo da finalidade e da destinagdo do tributo de acordo com aqueles va-
lores. Portanto, ja se passou a época em que a justificacdo do tributo repousava apenas
na legalidade, seja ela constitucional ou infraconstitucional. De outra sorte, Justi¢a Tri-
butaria envolve, também, um respeito aos valores constitucionais por parte dos demais
poderes e, enfim, pela propria sociedade. Justi¢a Tributaria envolve, também, o dever de
pagar os tributos validos e justificados. Portanto, tem-se que a mera folha de papel ¢ in-
suficiente se ndo houver sentimento constitucional pela realiza¢do dos valores para os

quais deve trabalhar o sistema constitucional tributario.

Konstytucyjny system podatkowy Brazylii
a prawa podstawowe

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest rozpatrzenie znaczenia niektorych gtéwnych praw
podstawowych — zawartych w Konstytucji Brazylii z 1988 r. — dla ochrony podatnikéw. Chociaz
Konstytucja Brazylii jest stosunkowo mtoda ustawa zasadnicza (w 2013 r. obchodzita ¢wiercwie-
cze obowiazywania), byta ona wielokrotnie — niemal co rok — zmieniana. Obecnie rzad wraz

118 ADI-MC 3936/PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe n° 139, Divulgagido em 08.11.2007
e ADI 3389/RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe n® 018, Divulgacdo em 31.01.2008.
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Kongresem daza do przeprowadzenia nowej reformy systemu podatkowego kraju. Pomyst jest
jak zawsze dobry. Powstaje jednak pytanie: komu ma stuzy¢ ta zmiana — podatnikom czy rzado-
wi? Niezaleznie od odpowiedzi, nie mozemy zapomniec¢ o rzeczy najwazniejszej. Jakakolwiek
bedzie to poprawka konstytucyjna, powinna ona uchroni¢ prawa podstawowe. Z tego powodu
donioste jest uwypuklenie naszego rozumienia ,,podstawowych praw podatnika”.

Odmiennie niz w innych panstwach, obecna Konstytucja Brazylii ustanowita drobiazgowa
regulacj¢ ustroju podatkowego kraju. Wystarczy ja pordwnaé z innymi ustawami zasadniczymi,
aby zauwazy¢ obszernos¢ brazylijskich daninowych norm konstytucyjnych. Zwykle wyréznia si¢
trzy ich grupy tematyczne. Pierwsza reguluje kompetencje podatkowe trzech czesci sktadowych
federacji: wtadz centralnych, stanow i gmin. Konstytucja ustala, jakie sg albo jakie moga by¢
podatki w kazdej z nich. Jest pig¢ rodzajoéw tych przymusowych §wiadczen: podatki, optaty, opta-
ty adiacenckie, pozyczki przymusowe oraz specjalne daniny. Dzielg si¢ one na podgrupy. Konsty-
tucja rozdzielita kompetencje miedzy Unig (w szczegdlnosci art. 153, 154, 145 111111, 148, 149,
195), stany (art. 155, 154, 145 111 111, 149 § 1) oraz gminy (art. 156, 145 111 111, 149 § 1, 149-A).
Stoteczny kreg federalny posiada kompetencje obejmujaca podatki stanowe i gminne. Jest to fe-
deralizm podatkowy scentralizowany, poniewaz najwazniejszy zakres dziatania jest w rekach
Unii. W celu zréwnowazenia wykonywania tej kompetencji oraz uniknigcia konfliktow Konsty-
tucja przewidziala wydanie ustawy ogolnej (art. 146). Mimo tego mamy do czynienia ze sporami
kompetencyjnymi (,,wojnami podatkowymi”). Rozstrzyga je Sad Najwyzszy (NTF).

Konstytucja szczegdtowo unormowata takze tzw. ograniczenia wtadztwa podatkowego.
Sa one prawdziwymi prawami i gwarancjami podatnikow. Tak tez wielokrotnie je klasyfikowat
brazylijski Trybunat Konstytucyjny (NTF). Co wiecej, przypisat im charakter tzw. klauzul nie-
zmiennych, wylaczajac je tym samym z zakresu spraw podlegajacych ewentualnemu zniesieniu
w trybie rewizji czy poprawki konstytucyjnej. W tym krotkim opracowaniu Autor nie prowadzi
szczegdtowych rozwazan o tych klauzulach.

Nie ulega watpliwosci, ze Konstytucja z 1988 r. ustanowita r6zne prawa podstawowe
chronigce podatnikow. Z jednej strony, mamy zasady ustawowej regulacji prawa podatkowego
(art. 150 I), rownosci (art. 150 II), zdolnosci podatkowej (art. 145 § 1), zakazu retroakc;ji (art.
150 I a), uprzedniosci (art. 150 I bicie § 11iart. 195 § 6), zakazu podatku ze skutkiem
konfiskujacym (art. 150 IV) i inne. Z drugiej strony, Konstytucja przewidziata tzw. immunitety.
Zabraniajg one opodatkowania okreslonych zdarzen przewidzianych w Konstytucji (i dlatego
odmiennych od zwolnien): art. 150 ust. VI itp.

Nalezy odnotowac¢, ze oprocz subiektywnej koncepcji praw podstawowych, Autor inte-
resuje si¢ tez jej obiektywnym aspektem. W zwiazku z tym traktuje prawa podstawowe jako
istotne warto$ci do zbudowania demokratycznego panstwa prawnego. Podstawowe prawa
chronigce podatnikow powinny stuzy¢ przede wszystkim urzeczywistnieniu spoteczenstwa
sprawiedliwszego, wolniejszego i solidarniejszego (art. 3 Konstytucji).

Obowiazujaca Konstytucja Brazylii ma tez trzeci rodzaj przepiséw daninowych. Ich
funkcja jest przede wszystkim osiggni¢cie — za pomocg $ciggnig¢tych podatkoéw — okreslonych
celéw. Oznacza to, ze Konstytucja zawiera do$¢ duza liczbe norm, ktére regulujg przeznaczenie
(rzeczywiste stosowanie) oraz cel (przedmiot dazen) podatkow. Innymi stowy, wtadza publicz-
na nie ma petnej swobody w korzystaniu z danin.

Stowa kluczowe: konstytucyjny system podatkowy, Konstytucja Federalna Brazylii z 1988,
podstawowe prawa podatnikow
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Ochrona prawa podatkowego w instytucjach
zaniechania ukarania

Streszczenie

Podstawowg problematyka poruszong w artykule jest ocena modelu zaniechania ukara-
nia sprawcy obowiazujacego w prawie karnym skarbowym, z punktu widzenia skuteczno$ci
ochrony prawa podatkowego w Polsce.

Obowiagzek ptacenia podatkow i innych danin publicznych wynika z postanowien Kon-
stytucji RP, stosownie bowiem do przepisu art. 84 kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigza-
réw i $wiadczen publicznych, w tym podatkow okreslonych w ustawie. Zawinione niedopetnie-
nie obowiazkéw podatkowych stanowi przestepstwo skarbowe albo wykroczenie skarbowe,
skutkujace odpowiedzialnoscig karng skarbowa. Patrzac na system $rodkéw penalnych obo-
wigzujacy w prawie karnym skarbowym, nietrudno zauwazy¢, ze w prawie tym funkcjonuje
model karania oparty na ustawowym priorytecie sSrodkow dolegliwo$ci ekonomicznej. Z jednej
strony, przemawia za tym niebudzgca watpliwosci dominacja kary grzywny, z drugiej — wska-
zuje na to wyjatkowy charakter kary pozbawienia wolnosci, traktowanej na gruncie prawa kar-
nego skarbowego na zasadzie ultima ratio.

Uregulowany w Kodeksie karnym skarbowym system kar i srodkéw karnych nie jest jed-
nak ani jedynym, ani najwazniejszym systemem ochrony prawa podatkowego. W prawie karnym
skarbowym bardziej niz o represje chodzi o egzekwowanie naleznosci publicznoprawnych i wy-
réwnanie uszczerbku finansowego Skarbu Panstwa lub innego uprawnionego podmiotu. Zatoze-
nie priorytetu celu egzekucyjnego przed represja stanowi signum temporis wspotczesnej polityki
karnej w prawie karnym skarbowym. Przejawia si¢ to w tych regulacjach, ktore wyrazaja teze, ze
im wczesniej zostanie wyrownany uszczerbek finansowy i zrealizowane beda zobowigzania pu-
blicznoprawne, na tym wigksze ulgi i ztagodzenia odpowiedzialnosci karnej skarbowej moze li-
czy¢ sprawca przestepstwa lub wykroczenia skarbowego. W tym kontekscie w prawie karnym
skarbowym na plan pierwszy wysuwaja si¢ instytucje ujete w rozdziale 2 Kodeksu karnego skar-
bowego, zatytutowanym ,,Zaniechanie ukarania sprawcy”: czynny zal, dobrowolne poddanie si¢
odpowiedzialnosci i odstgpienie od wymierzenia kary lub $rodka karnego.

Przeprowadzona w artykule charakterystyka dwoch pierwszych instytucji zaniechania
ukarania sprawcy, o znacznym wykorzystaniu w praktyce, sktania do wyrazenia stanowiska, ze
model zaniechania ukarania sprawcy za cen¢ odzyskania uszczuplonych naleznosci podatko-
wych, przyjety w polskim prawie karnym skarbowym, stanowi element racjonalnej polityki
karnej i wydatnie wzmacnia ochrong¢ prawa podatkowego w Polsce.

Stowa kluczowe: podatki, przestgpstwa podatkowe, odzyskanie naleznosci podatkowych, za-
niechanie ukarania
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Prawo podatkowe reguluje zasady powstawania, wygasania oraz odpowiedzial-
nosci za zobowigzania podatkowe. Obowiazek ptacenia podatkow i innych danin pu-
blicznych wynika z postanowien Konstytucji RP!, stosownie bowiem do przepisu art.
84 kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarow i $wiadczen publicznych, w tym
podatkow okreslonych w ustawie. Konkretne wymogi konstytucyjne wigza si¢ takze
z tworzeniem prawa podatkowego. Przede wszystkim, zgodnie z art. 217 Konstytucji
RP, naktadanie podatkéow, innych danin publicznych, okreslenie podmiotow, przed-
miotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umo-
rzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy.
Stawiajac taki wymog, Konstytucja RP wyklucza mozliwo$¢ normowania konstrukcji
podatku w innych aktach normatywnych i przez inne organy niz Sejm. Organom wy-
konawczym pozostaje jedynie mozliwos¢ regulowania zagadnien niewymienionych
w art. 217 Konstytucji RP, a wigc praktycznie kwestii zwigzanych z technikg oblicza-
nia 1 poboru podatkow w drodze rozporzadzen wydawanych z upowaznienia ustawy
(art. 92, 93 1 94 Konstytucji RP). Chodzi o to, aby ustawy podatkowe nie miaty cha-
rakteru blankietowego i aby nie oddawaty de facto wtadzy legislacyjnej w gestie orga-
now wykonawczych?.

Realizacja tak okreslonego obowigzku placenia podatkow i innych danin publicz-
nych zagwarantowana jest mozliwo$cig zastosowania przymusu panstwowego. Przymus
ten przyjmuje przede wszystkim forme mozliwosci wyegzekwowania nieuiszczonych
dobrowolnie naleznosci w drodze egzekucji administracyjnej. Obok tej podstawowej
konsekwencji niezaptacenia w terminie naleznego podatku, ustawodawca przewiduje
dodatkowa dolegliwo$¢ w postaci obtozenia zaleglosci podatkowej odsetkami za zwto-
ke. Srodek ten charakteryzuje sie znaczng dolegliwo$cia ekonomiczng, gdyz zgodnie
z art. 56 § 1 Ordynacji podatkowej? stawka odsetek za zwtoke wynosi 200% podstawo-
wej stopy oprocentowania kredytu lombardowego, ustalanej przez Rade Polityki Pie-
nigznej. Mimo swojego sankcyjnego charakteru, srodek ten nie jest jednak kara. Dopiero
zawinione niedopetnienie niektorych obowigzkéw podatkowych stanowi przestepstwo
skarbowe albo wykroczenie skarbowe, skutkujace odpowiedzialno$cia karng skarbowa,
a zatem ich sprawca naraza si¢ w konsekwencji na karg*. Zasady tej odpowiedzialnosci

okresla prawo karne skarbowe.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483). Obowiazuje
od 17 pazdziernika 1997 r.

C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 167.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j: Dz. U. z 2012 r. Nr 0, poz. 749 ze zm.).
A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Kodeks karny skarbowy. Przestepstwa i wykroczenia podatkowe oraz de-
wizowe, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 81.
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Podstawowa funkcja prawa karnego skarbowego jest funkcja ochronna, a podsta-
wowym przedmiotem ochrony wymienione w tytule prawo podatkowe’. Pozostale
przedmioty ochrony to prawo celne, dewizowe i monopol loteryjny panstwa. Prawo kar-
ne skarbowe za pomocg sankcji karnych chroni interesy finansowe panstwa oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a w waskim zakresie takze Unii Europejskiej, przed czy-
nami mogacymi im zagrozi¢®. W odniesieniu do prawa podatkowego, czyny te zostaty
spenalizowane w Kodeksie karnym skarbowym’ (w rozdziale 6 czgsci szczegdlnej tytu-
hu 1), jako przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe przeciwko obowigzkom po-
datkowym i rozliczeniom z tytutu dotacji lub subwencji.

Swoista funkcjg prawa karnego skarbowego jest funkcja egzekucyjna. Zadaniem
tego prawa jest bowiem zapewnienie srodkami karnymi postuszenstwa wobec nakazow
1 zakazow finansowych. Niewykonanie lub wtasnie ostateczne wykonanie obowigzkow
finansowych przez sprawce czynu karalnego ma wptyw na represyjnos¢ lub ztagodzenie
albo nawet wyltaczenie odpowiedzialno$ci karnej®. W prawie karnym skarbowym funk-
cja ta wystepuje takze pod nazwa funkcji egzekucyjno-kompensacyjnej. W szerokim
ujeciu oznacza wyrownanie wszelkich szkdd wyrzadzonych przestepstwem, w tym
szkody wyrzadzonej catemu spoleczenstwu. Szkoda polega bowiem na naruszeniu po-
rzadku prawnego i poderwaniu jego autorytetu’. Kompensacja w znaczeniu waskim to
naprawienie bezposredniej szkody indywidualnie oznaczonemu pokrzywdzonemu, kto-
re moze przybra¢ rowniez postac restytucji polegajacej na przywroceniu stanu sprzed
popehnienia czynu zabronionego'.

Patrzagc w tym kontekscie na system $rodkow penalnych obowiazujacy w prawie
karnym skarbowym, nietrudno zauwazy¢, ze w prawie tym funkcjonuje model karania
oparty na ustawowym priorytecie srodkow dolegliwosci ekonomicznej. Z jednej strony,
przemawia za tym niebudzaca watpliwosci dominacja kary grzywny za przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skarbowe, ktorej istotnym wzmocnieniem w odniesieniu do
przestepstw skarbowych jest tradycyjna w prawie karnym skarbowym instytucja odpo-
wiedzialnosci positkowej, a wérod srodkow karnych szczegolny charakter przepadku

przedmiotow i uzupetniajacy charakter w odniesieniu do przestepstw skarbowych prze-

Por. Z. Siwik, Systematyczny komentarz do ustawy karnej skarbowej. Czes¢ ogolna, Wroctaw 1993, s. 9.
V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, Prawo i postepowanie
karne skarbowe, Warszawa 2010, s. 22-23.

7 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.j.: Dz. U. z 2013 r., poz. 186 ze zm.).
Obowiazuje od 17 pazdziernika 1999 r. W skrocie: k.k.s.

Z. Siwik, Systematyczny komentarz... op. cit., s. 9-10.

M. Cieslak, O weztowych pojeciach zwigzanych z sensem kary, ,Nowe Prawo” 1969, nr 2, s. 211.

A. Muszynska, Naprawienie szkody wyrzqdzonej przestgpstwem, Warszawa 2010, s. 45.

Zob. szerzej: J. Sawicki, Ustawowy priorytet kary grzywny w prawie karnym skarbowym, [w:] M.S.
Wolanski (red.), Studia z nauk spotecznych, ,,Zeszyty Naukowe Dolnos$laskiej Wyzszej Szkoty Przedsie-
biorczoéci i Techniki”, Polkowice 2012, z. 5, s. 201-218.
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padku korzys$ci majatkowej (obydwa te srodki karne wraz z kompensacyjnym $ciggnig-
ciem ich rownowarto$ci pienieznej).

Z drugiej strony, wskazuje na to wyjatkowy charakter kary pozbawienia wolnosci,
traktowanej na gruncie prawa karnego skarbowego na zasadzie ultima ratio. Kara po-
zbawienia wolnosci — ze wzgledu na recepcj¢ przepisu art. 58 § 1 Kodeksu karnego!?
przez art. 20 § 2 k.k.s. — ma charakter ostateczny, tzn. ograniczony do wypadkow, gdy
inne formy reakcji nie moga speli¢ celéw kary. Dlatego kara pozbawienia wolnosci
nigdy nie wystepuje w Kodeksie karnym skarbowym samodzielnie i zawsze grozi obok
kary grzywny. Poza tym, w mysl art. 26 § 1 k.k.s., za przestepstwo skarbowe zagrozone
kara pozbawienia wolno$ci mozliwe jest — po uwzglednieniu dodatkowych warunkow
—wymierzenie kary ograniczenia wolnos$ci'®. Oznacza to, ze zadne przestepstwo skarbo-
we nie jest w swej zgeneralizowanej ocenie na tyle grozne, aby wymagato reakcji wy-
facznie w postaci kary pozbawienia wolnosci. Faktycznie wigc, na gruncie prawa karne-
go skarbowego kara pozbawienia wolnosci — w szczego6lnosci w jej postaci bezwzglednej
— nie odgrywa zbyt duzej roli, petni natomiast okreslong funkcj¢ w obszarze prewencji
ogoblnej'. Swoistym uzupelnieniem kary pozbawienia wolnosci w Kodeksie karnym
skarbowym jest pozbawienie praw publicznych, $rodek karny o wyraznie represyjnym
charakterze ($rodek ten dotyczy zarowno praw politycznych, jak tez praw obywatelskich
i honorowych'), stanowiacy reakcj¢ na takie zachowanie si¢ sprawcy przestgpstwa skar-
bowego, ktore powoduje utrate zaufania publicznego, prestizu i autorytetu. W prawie
karnym skarbowym pozbawienie praw publicznych jest zastrzezone wylacznie dla groz-
nych sprawcow powaznych przestepstw skarbowych'¢. Fakultatywnos$¢ stosowania tego
srodka w powigzaniu z wymogiem skazania na kar¢ co najmniej 3 lat pozbawienia wol-
nosci i to w warunkach nadzwyczajnego obostrzenia kary, przemawia wyraznie za jego
nadzwyczajnym charakterem.

Jak podkresla J. Bafia, system sankcji karnych uzasadnia preferowanie w postepo-
waniu karnym skarbowym dolegliwo$ci ekonomicznej i naprawienia szkody wyrzadzo-
nej przestepstwem skarbowym'”. Z punktu widzenia ochrony interesow finansowych
panstwa i pozostatych uprawnionych podmiotoéw, ustawowy priorytet srodkow dolegli-

wosci ekonomicznej uzna¢ nalezy zatem za podstawowag czgs¢ systemu srodkow penal-

12 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.).

13 7. Siwik, Kara ograniczenia wolnosci w prawie karnym skarbowym, ,,Palestra” 1980, nr 2, s. 22-33; zob.
tez: J. Skupinski, Kara ograniczenia wolnosci w polskim prawie karnym powszechnym — jej istota, gene-
za i prawnomigdzynarodowe uwarunkowania, ,,Studia Prawnicze” 1992, nr 4.

14 V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, op. cit., s. 110.

5 L. Wilk, J. Zagrodnik, Prawo karne skarbowe, Warszawa 2009, s. 149.

16 V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, op. cit., s. 124—125.

17 ]. Bafia, Prawo karne skarbowe, Warszawa 1980, s. 85.
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nych'®. Z uktadu kar i srodkow karnych w Kodeksie karnym skarbowym mozna wyczy-
tac priorytet represji ekonomicznej, zreszta zupetnie w tej dziedzinie naturalny, albowiem
dostosowany do charakteru zabronionych czynow skarbowych i odpowiadajacy postula-
tom analogii migdzy przestepstwem a kara, wedtug ktorych sprawca zostaje dotknigty
w tej sferze, w ktorej miescit si¢ jego zewnetrzny czyn i jego psychiczna motywacja'®.
Jak pisze V. Konarska-Wrzosek, zasada priorytetu represji ekonomicznej znajduje gle-
bokie uzasadnienie zarowno w plaszczyznie odptaty, jak i w plaszczyznie utylitarnej
i dobrze stuzy realizacji wszystkich zatozonych w art. 12 § 2 k.k.s. celow kary?®.

Uregulowany w Kodeksie karnym skarbowym system kar i srodkow karnych nie
jest jednak ani jedynym, ani najwazniejszym systemem ochrony prawa podatkowego.
Zasadny wydaje si¢ poglad, ze w pragmatycznym, pozbawionym glebszych etyczno-mo-
ralnych korzeni prawie karnym skarbowym, bardziej niz o represje chodzi o egzekwowa-
nie naleznosci publicznoprawnych i wyréwnanie uszczerbku finansowego Skarbu Pan-
stwa lub innego uprawnionego podmiotu. Zatozenie priorytetu celu egzekucyjnego przed
represja stanowi signum temporis wspotczesnej polityki karnej w prawie karnym skarbo-
wym, co wigze si¢ z traktowaniem sankcji karnej jako ultima ratio, zgodnie z przekona-
niem, ze podstawowym celem stosowania norm prawa karnego nie ma by¢ ukaranie
sprawcy, lecz ochrona dobra prawnego oraz rozwigzanie konfliktu spotecznego powstate-
go w nastgpstwie dokonania czynu karalnego. Przejawia si¢ to w roznych regulacjach
karnoskarbowych, ktore w swym catoksztalcie wyrazajg tezg, ze im wczesniej zostanie
wyrownany uszczerbek finansowy i zrealizowane beda zobowigzania publicznoprawne,
na tym wigksze ulgi i ztagodzenia odpowiedzialno$ci karnej skarbowej moze liczy¢
sprawca przestepstwa lub wykroczenia skarbowego?®'. Niezbg¢dne staje si¢ zatem szerokie
wykorzystanie takich konstrukcji prawnych, ktore gwarantujac sprawcom okreslone kon-
cesje w zakresie prawnokarnych nastgpstw popetionych przez nich czynéw, zdolne sg
motywowac ich w kierunku zachowan polegajacych badz na odstgpieniu od naruszenia
dobra prawnego, badz tez na naprawieniu juz wyrzadzonej szkody?. W tym kontekscie,
w prawie karnym skarbowym na plan pierwszy wysuwajg si¢ instytucje degresji karania,
ujete w rozdziale 2 Kodeksu karnego skarbowego, zatytutowanym ,,Zaniechanie ukarania
sprawcy”’, a mianowicie:

1) czynny zal,

18 Z. Siwik, Wprowadzenie, [w:] Ustawa karna skarbowa. Teksty jednolite wraz z indeksem rzeczowym

i wprowadzeniem prof. dr. hab. Zygfivda Siwika, wyd. 2, Warszawa 1999, s. XXX.
1 L. Wilk, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2007, s. 110; M. Cie-
slak, Grzywna za przestepstwa majgtkowe, ,,Nowe Prawo” 1958, nr 1, s. 68; L. Gardocki, O relacji migdzy
typem przestepstwa a zagrozeniem ustawowym, ,,Panstwo i Prawo” 1979, nr 8-9,s. 129 in.
V. Konarska-Wrzosek, Dyrektywy wyboru kary w polskim ustawodawstwie karnym, Torun 2002, s. 182.
2 Por. A. Zoll, Zalozenia polityki karnej w projekcie kodeksu karnego, ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 5, s. 12.
2 J. Raglewski, Czynny zal w czesci ogdlnej k.k. (wybrane zagadnienia), ,,Jurysta” 2000, nr 1, s. 14.
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2) dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci,
3) odstapienie od wymierzenia kary lub §rodka karnego.

Pierwsza instytucja stosowana jest jeszcze przed wszczeciem postgpowania, a dwie
nastepne na kolejnych etapach postgpowania karnego skarbowego. Warto przy tym zwro-
ci¢ uwage na fakt, ze wprowadzenie w Kodeksie karnym skarbowym rozdzialu poswigco-
nego zaniechaniu ukarania sprawcy juz na jego poczatku, a wigc przed tradycyjnymi srod-
kami reakcji karnej na czyn zabroniony, stanowilo catkowicie innowacyjne podejscie do
tej problematyki, podkreslajace range zaniechania ukarania sprawcy w prawie karnym
skarbowym. Cze$¢ profesoréow prawa karnego w Polsce do dzisiaj nie pogodzita si¢ z ta-
kim uktadem Kodeksu karnego skarbowego, uwazajac, ze jest to nienormalne, aby kodeks
co do istoty karny, rozpoczynat si¢ od srodkoéw zaniechania ukarania, zamiast od tradycyj-
nych kar i $rodkéw karnych. Wydaje sig, ze nie dostrzegaja oni podstawowej korzysci
z takiego uktadu Kodeksu karnego skarbowego, czyli zwrocenia wigkszej uwagi na srodki
gwarantujgce szybkie 1 tanie odzyskanie naleznosci publicznoprawnych.

Waznym zagadnieniem i zarazem celem niniejszego artykulu jest rozstrzygniecie
kluczowej kwestii, czy model zaniechania ukarania sprawcy przyjety w prawie karnym
skarbowym, a oparty na instytucjach degresji karania, moze stanowic¢ racjonalng alterna-
tywe dla tradycyjnych kar i $rodkow karnych, a zarazem skuteczng ochrong prawa po-
datkowego?

Kluczem do rozwiazania tego problemu beda niewatpliwie kryteria racjonalnej po-
lityki karnej*, nawigzujace do idei sprawiedliwo$ci naprawczej**. Postulaty skierowane
przez przedstawicieli tego kierunku nalezy bowiem postrzegac takze na gruncie prawa
karnego skarbowego jako wskazywanie na potrzebg stworzenia alternatywnych metod,
rodzajow i sposobdw reakcji na przestepstwo skarbowe i wykroczenie skarbowe, ktore
— osadzone w sprawiedliwo$ciowym modelu prawa karnego skarbowego — beda funk-
cjonowaly rowniez w wymiarze restytucyjnym. W modelu tym naprawienie szkody nie
bedzie jedynie srodkiem do celu, jak w przypadku zatozen sprawiedliwosci naprawczej
w prawie karnym powszechnym, ale takze podstawowym celem takiego procedowania.

Udzielenie odpowiedzi na postawione pytanie powinna utatwi¢ przede wszystkim
charakterystyka dwoch pierwszych z wymienionych instytucji degresji karania, o znacz-
nym wykorzystaniu w praktyce, czyli czynnego zalu i dobrowolnego poddania si¢ odpo-

wiedzialnosci.

B Zob. M. Platek, Granice racjonalnej polityki karnej i penitencjarnej, [w:] M. Zubik (red.), Prawo a po-
lityka, Warszawa 2007, s. 323 i n.

Idea sprawiedliwosci naprawczej zostata szerzej przedstawiona w Polsce w dwoch pozycjach ksigzko-
wych zagranicznych autoréw: J. Consedine, Sprawiedliwos¢ naprawcza. Przywrocenie tadu spoleczne-
go, Warszawa 2004; N. Christie, Dogodna ilos¢ przestepstw, Warszawa 2005; w polskiej literaturze
z tego samego okresu: M. Platek, Teoria sprawiedliwosci naprawczej, [w:] M. Platek, M. Fajst (red.),
Sprawiedliwos¢ naprawcza. Idea. Teoria. Praktyka, Warszawa 2005.
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2.

W prawie karnym skarbowym czynnym zalem, uregulowanym w art. 16 i 16a
k.k.s., nazywane jest ujawnienie przez sprawce faktu popetnienia przestepstwa skarbo-
wego lub wykroczenia skarbowego, a takze osoéb wspotdziatajacych w ich popetnieniu,
potaczone z obowiagzkiem wyrdéwnania uszczerbku finansowego (tzw. samodenuncja-
cja). Jak podkresla Z. Siwik, u podstaw stosowania tej instytucji lezy wzglad na ochrong
interesOw finansowych podmiotoéw publicznoprawnych, ktore nie tyle sa zainteresowane
ukaraniem sprawcy, co jak najszybszym i najmniej kosztownym uzyskaniem naleznych
im $rodkdéw finansowych z tytulu danin publicznych. Panstwo rezygnuje z ukarania
sprawcy wowczas, gdy ma pewnos¢, ze uszczuplona naleznos$¢ finansowa zostanie wy-
rownana. Jesli Skarb Panstwa nie ponosi zadnego uszczerbku finansowego, to nie ma
faktycznej potrzeby stosowania represji karnej. Jednoczesnie przepisy te majg istotne
zadania w ujawnianiu grup przestgpczych, dokonujacych powazniejszych przestepstw
skarbowych?. Bezkarno$¢ zagwarantowana sprawcy, ktory wykaze czynny zal, jest wigc
ceng ptacong za zdemaskowanie sprawcow czynow karnych skarbowych, neutralizacje
grup i zwigzkow przestepczych, odzyskanie utraconych naleznosci i zaoszczedzenie sit
1 srodkow zwigzanych z ujawnieniem czynow zabronionych, prowadzeniem postepo-
wan karnych skarbowych i1 przymusowym egzekwowaniem naleznosci publicznopraw-
nych?. Charakterystyczna cechg czynnego zalu jest to, Ze z instytucji tej sprawca moze
skorzysta¢ bez wzgledu na wage naruszonego dobra chronionego prawem, a okreslone-
go w czescei szczegodlnej k.k.s. Moga to by¢ zardbwno drobne wykroczenia podatkowe,
jak i najpowazniejsze przestepstwa podatkowe skierowane przeciwko istotnym intere-
som finansowym panstwa polskiego?”.

Instytucja czynnego zalu pojawita si¢ juz w pierwszej polskiej ustawie karnej skarbo-
wej z dnia 2 sierpnia 1926 r.%%. Art. 9 tej ustawy przewidywal, ze jesli sprawca przestepstwa
skarbowego, polegajacego wyltacznie na uszczupleniu dochodu skarbowego, doniesie
o nim wiadzy skarbowej powotanej do $cigania przestepstwa, zanim ona si¢ o tym dowie,
to ,,nie ulega on karze”. Warunkiem skorzystania z tego przepisu byto jednoczesnie ztoze-
nie calej uszczuplonej naleznosci w terminie oznaczonym przez wtadze skarbows. Insty-
tucje czynnego zalu regulowaty wszystkie kolejne ustawy karne skarbowe®.

3 Z. Siwik, Systematyczny komentarz..., s. 125.

% V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, op. cit., s. 162—163.

2 Zob. art. 53 § 11 k.k.s.; szerzej: J. Sawicki, Zarys prawa karnego skarbowego, wyd. 2, Warszawa 2010,
s. 30.

2 Dz.U.R. P.Nr 105, poz. 609.

¥ Ustawa karna skarbowa z dnia 18 marca 1932 r. (Dz. U. R. P. Nr 34, poz. 355) w art. 9; dekret Prezyden-
ta Rzeczypospolitej z dnia 3 listopada 1936 r. — Prawo karne skarbowe (Dz. U. R. P. Nr 84, poz. 581)
w art. 5; dekret z dnia 11 kwietnia 1947 r. — Prawo karne skarbowe (Dz. U. Nr 32, poz. 140) w art. 6;
ustawa karna skarbowa z dnia 13 kwietnia 1960 r. (Dz. U. Nr 21, poz. 123) w art. 24; ustawa karna skar-
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W obowiazujacym Kodeksie karnym skarbowym, w art. 16, okreslone zostaty wa-
runki, jakie musi spetic sprawca przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego,
aby mogl skorzystac z instytucji czynnego zalu. Wedlug tego przepisu podstawowa prze-
stankg zastosowania instytucji czynnego zalu jest zawiadomienie przez sprawce organu
powotanego do $cigania o dokonaniu czynu zabronionego, czyli tzw. samodenuncjacja.
Zawiadomienie takie powinno zawiera¢ opis czynu, ktory popehit sprawca (sytuacje fak-
tyczng) oraz ,,przyznanie si¢ sprawcy’” do winy*°. Chodzi o dostarczenie organowi §cigania
informacji dotyczacych czynéw zabronionych, dotychczas mu nieznanych. Zawiadomie-
nie to moze by¢ ztozone zarowno ustnie do protokotu, jak i na pi$mie.

Zgodnie z kodeksem zawiadomienie jest bezskuteczne, jezeli zostato ztozone
w czasie, kiedy organ $cigania miat juz wyraznie udokumentowang wiadomos$¢ o popet-
nieniu tego przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Zawiadomienie nie
wywotuje skutkow rowniez wtedy, jesli ztozone zostato po rozpoczeciu przez organ $ci-
gania czynnos$ci stuzbowych, zwlaszcza przeszukania, czynnosci sprawdzajacej lub
kontroli zmierzajacej do ujawnienia czynu. Z reguly chodzi o czynnosci stuzbowe po-
dejmowane przez inspektorow kontroli skarbowej i funkcjonariuszy urzedow skarbo-
wych?’'. Mozna powiedzie¢, ze okoliczno$¢ ta rozszerza zakres przestanki bezskuteczno-
$ci czynnego zalu z art. 16 § 5 pkt 1 k.k.s. na przedpole posiadania przez organ $cigania
wyraznie udokumentowanej wiadomosci o popetnieniu czynu zabronionego®. Jedno-
czesnie jednak kodeks wyraznie zastrzega mozliwos¢ skutecznego zgloszenia samode-
nuncjacji ze skutkiem czynnego zalu, gdy czynnosci te nie dostarczyty podstaw do wsz-
czecia postepowania o czyn, ktorego czynny zal ma dotyczy¢*.

Instytucja czynnego zalu zapewnia bezkarno$¢ sprawcy przestepstwa skarbowego
lub wykroczenia skarbowego, jezeli przed organem powotanym do $cigania ujawni on catg
prawdg o czynie zabronionym i o okolicznosciach jego popetnienia, a gdy nie popehit go
sam, rowniez o wszystkich znanych mu osobach, ktdore braty udzial w popetieniu czynu
zabronionego. Przez ustawowe sformutowanie ,,ujawniajac” nalezy rozumie¢ dostarczenie
organowi $cigania informacji dotyczacych przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia

skarbowego, dotychczas mu nieznanych. Musza to by¢ istotne okolicznosci czynu zabro-

bowa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. (ustawg ogloszono w Dz. U. Nr 28, poz. 260; t.j.: Dz. U. z 1984 .
Nr 22, poz. 103 ze zm.) w art. 7 (do przestepstw skarbowych) i art. 36 (do wykroczen skarbowych).
30 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Kodeks..., s. 141.
31 J. Michalski, Komentarz do kodeksu karnego skarbowego. Tytul I, przestgpstwa skarbowe i wykroczenia
skarbowe, Warszawa 2000, s. 41.
G. Labuda, T. Razowski, Czynny zal w Kodeksie karnym skarbowym, ,,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 2,
s. 102-103.
T. Grzegorczyk, Instytucja czynnego zalu w ustawie karnej skarbowej i projekcie nowej u.k.s., ,,Palestra”
1996, nr 9-10, s. 54; J. Palatynski, S. Wurzel, Wybrane zagadnienia z ustawy karnej skarbowej w swietle
praktyki i orzecznictwa, ,,Palestra” 1973, nr 3, s. 13.
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nionego, tj. takie, ktore przyczynig si¢ do wyjasnienia calego zachowania si¢ sprawcy,
a jezeli wspotdziatat on z innymi osobami, takze zachowania tych osob*.

W art. 16 § 6 k.k.s. wylaczono mozliwos¢ stosowania instytucji czynnego zalu do:
sprawcy kierowniczego, sprawcy polecajacego, organizatora lub kierujacego grupa albo
zwigzkiem przestepczym majacym na celu popehienie przestepstwa skarbowego oraz
prowokatora. Generalnie mozna powiedzie¢, ze wylaczenia dotycza osob petniacych
rolg inicjujaca, organizatorskg lub kierownicza®.

Przepis art. 16 § 2 k.k.s. przewiduje warunek fiskalny czynnego zalu, jakim jest
uiszczenie uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej. Warunek ten zostat sformutowa-
ny bezosobowo, co oznacza, ze nie musi go dopeti¢ wylacznie sprawca, lecz rowniez
podmiot zobowiazany w mysl prawa finansowego, co dotyczy zastepcy prawnego, o kto-
rym mowa w art. 9 § 3 k.k.s.*. Przepis art. 16 § 2 k.k.s. zagda uiszczenia naleznosci pu-
blicznoprawnej ,,w cato$ci” w terminie wyznaczonym przez uprawniony organ postepo-
wania przygotowawczego. Dominuje poglad, ze wymog uiszczenia ,,w cato$ci” oznacza,
ze uszczuplona nalezno$¢ publicznoprawna powinna zosta¢ uiszczona wraz z odsetka-
mi. W przypadku podatku (zaleglosci podatkowej) cato§¢ naleznosci obejmowac wigc
bedzie kwote podatku oraz naliczone odsetki za zwloke®’. Wyrazajacy ten poglad argu-
mentuja, ze wprawdzie z art. 53 § 27 k.k.s. wynika, ze naleznoscig uszczuplong jest
kwota, od ktorej uiszczenia lub zadeklarowania zobowigzany si¢ uchylit, ale w kwestii
podatkéw Ordynacja podatkowa®® zaktada, ze nieuiszczony podatek staje si¢ zalegto-
Scig, od ktorej liczy si¢ odsetki, a wptaty niepokrywajace catosci tych sum zaliczane sg
ex lege proporcjonalnie na rzecz zalegtosci i odsetek. Oznacza to, ze wplata caltej sumy
odpowiadajacej niewplaconemu w terminie podatkowi nie bedzie w istocie — i to z mocy
prawa — stanowita uiszczenia calej uszczuplonej naleznosci. Trzeba tez podkresli¢, ze
odsetki za zwloke wptaca si¢ bez wezwania uprawnionych organéw*.

W mysl art. 16 § 2 k.k.s., jezeli czyn zabroniony nie polegat na uszczupleniu nalez-
nos$ci publicznoprawnej, a przepisy kodeksu nakazuja w przypadku popelnienia tego
czynu przepadek przedmiotow (art. 30 k.k.s.), to sprawca powinien ztozy¢ te przedmio-
ty. Jesli jest to niemozliwe (przedmiot zostat np. zniszczony albo jako wtasno$¢ innej
osoby podlega zwrotowi na jej rzecz na skutek zgloszonej interwencji), to sprawca ma

obowigzek ui$ci¢ rownowarto$¢ pieniezng przedmiotow, okreslong przez organ i w ter-

3% S. Baniak, Prawo karne skarbowe, wyd. IV, Warszawa 2009, s. 100.

35 L. Wilk, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks...., s. 83—84.

36 lbidem, s. 83.

37 lbidem, s. 85; tak tez: A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniechanie ukarania sprawcy przestepstwa skarbo-
wego, Warszawa 2003, s. 20; S. Baniak, op. cit., s. 101.

38 Zob. przypis 3.

¥ A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Kodeks..., s. 143—144.
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minie przez niego zakre§lonym®. Zgodnie z art. 16 § 3 k.k.s., obowiazek uiszczenia
rownowarto$ci pienieznej naktada si¢ takze wtedy, gdy ztozone przez sprawce przed-
mioty podlegajace przepadkowi, moga ulec szybkiemu zniszczeniu lub zepsuciu, ich
przechowywanie byloby polaczone z niewspotmiernymi kosztami lub nadmiernymi
trudno$ciami albo powodowatoby znaczne obnizenie ich wartosci®!.

Uzupetnieniem przepiséw rozdziatu 2 k.k.s. o czynnym zalu jest art. 16a, wpro-
wadzony do kodeksu z inicjatywy resortu finansow*?, ktory obowigzuje od 1 wrze$nia
2005 r.®. Zaktada on szczegblny przypadek ,,niepodlegania karze” w zwiazku ze zto-
zeniem korekty deklaracji podatkowej. Zgodnie z art. 16a k.k.s. nie podlega karze ten,
kto ztozyl prawnie skuteczna, w rozumieniu przepisow ustawy — Ordynacja podatkowa*
lub ustawy o kontroli skarbowej*, korekte deklaracji podatkowej wraz z uzasadnieniem
przyczyny korekty i w catosci uiscil, niezwlocznie lub w terminie wyznaczonym przez
uprawniony organ, nalezno$¢ publicznoprawng uszczuplong lub narazong na uszczuple-
nie. Ta posta¢ czynnego zalu nie ma charakteru uniwersalnego, lecz ograniczony do
podatnikéw (platnikow i inkasentow), ktorzy dopuscili si¢ przestgpstw lub wykroczen
podatkowych. Warunkiem niekaralno$ci sprawcy jest ztozenie korekty deklaracji wraz
z uzasadnieniem przyczyny korekty oraz uiszczenie w catosci uszczuplonej naleznosci
publicznoprawnej lub nalezno$ci narazonej na uszczuplenie*®. W ramach art. 16a k.k.s.
chodzi o takie korekty deklaracji, ktore ujawniajg tzw. niedoptate lub zawyzenie zwrotu
nadptaty na rzecz korygujacego, czyli uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej, a nie
te, ktore wskazuja np. tylko nadptate’’. W odrdznieniu od art. 16, w art. 16a k.k.s. nie
przewiduje si¢ zadnych innych wymogdéw ani wyltaczen.

Uregulowanie instytucji czynnego zalu w ramach art. 16a k.k.s., dotyczacego ko-
rekty deklaracji podatkowej, wydaje si¢ jednak niecelowe. W celu prawidlowej oceny
przepisu z art. 16a k.k.s. konieczne jest uwzglednienie, ze w $wietle art. 10 § 1 k.k.s.
pomytka w deklaracji wynikajaca badz to z btedu co do okolicznos$ci faktycznych nale-
zacych do znamion, badz co do przepiséw prawa podatkowego wypetniajacych blankie-
towe sformutowanie k.k.s. — wyklucza przyjecie umyslnosci, albowiem podlega ocenie

40

T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2009, s. 85.

41 Zob. szerzej: J. Sawicki, Zarys prawa..., s. 87-901 101-102.

42 Propozycja dodania art. 16a do k.k.s. zostala zgtoszona w trakcie prac sejmowej komisji, ktora zajmowa-
fa si¢ nowelizacja Ordynacji podatkowej, a nie bezposrednia nowelizacja k.k.s.

4 Art. 16a dodany przez art. 11 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa

oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199). Nastepnie zmodyfikowano jego tres¢

ustawg z dnia 28 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niektorych in-

nych ustaw (Dz. U. Nr 191, poz. 1413).

Zob. przypis 3.

4 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (t.j.: Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.).

4 V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, op. cit., s. 165.

47 T. Grzegorczyk, Kodeks..., s. 89; zob. tez: L. Wilk, Jeszcze w sprawie tzw. niekaralnosci korekt deklara-

¢ji podatkowych, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 7-8.
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w kontekscie btedu co do znamienia. Tymczasem oszustwa podatkowe moga by¢ popet-
nione wylacznie umyslnie. Dlatego, jak stusznie dowodzi L. Wilk*, podatnikom myla-
cym si¢ nie potrzeba instytucji czynnego zalu, gdyz uwalnia ich od odpowiedzialno$ci
karnej skarbowej przepis art. 10 § 1 k.k.s. Czynny zal jest instytucja przewidziang dla
rzeczywistych oszustow podatkowych w rozumieniu przepisow art. 56 § 1-3 czy art. 76
k.k.s., ktorzy si¢ nie myla, lecz dziataja umyslnie. Dla nich wszakze istnieje przepis art.
16 k.k.s., jak si¢ wydaje w petni wystarczajacy. Uchylenie przepisu art. 16a k.k.s., a wigc
powro6t do pierwotnej konstrukcji czynnego zalu w Kodeksie karnym skarbowym, przy-
czyni si¢ do wzmocnienia roli przepisow karnych skarbowych na tym polu, a tym sa-
mym powinno stuzy¢ lepszej ochronie przestrzegania prawa w tak waznej dla finansow
publicznych dziedzinie, jak prawo podatkowe.

Przeprowadzone badania® obejmujgce finansowe organy postepowania przygoto-
wawczego dziatajace we Wroctawiu™, z okresu pigciu lat®! ich dziatalnosci wykazaty, ze
na ogodlng liczbe zawiadomien (wnioskow o ukaranie) 78 556, az 13 811 finansowe or-
gany postepowania przygotowawczego zakwalifikowaly jako czynny zal skutkujacy
niepodleganiem karze i zastosowaniem art. 17 § 1 pkt 4 k.p.k. (w zw. z art. 113 § 1
k.k.s.). Tak wigc, 17,6% zawiadomien o czynach karnych skarbowych spetnito kryteria
czynnego zalu z art. 16 lub 16a k.k.s., czyli niemal co pigte zawiadomienie o popetnieniu
przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Nalezy tez zauwazy¢, ze w ko-
lejnych badanych latach, poczawszy od 2006 r., liczba czynnych zaléw systematycznie
rosta w stosunku do lat poprzednich (w 2008 r. nawet o 28,2%) przy porownywalnej
liczbie zawiadomien, w wyniku czego udziat czynnego zalu wsrod wszystkich zawiado-
mien o popetionych czynach zabronionych w kolejnych latach byt coraz wyzszy i od-
powiednio wynosit: 6,6% w 2005 r., 14,7% w 2006 1., 15,3% w 2007 r., 23,2% w 2008 r.
128,5% w 2009 r. Moze to wskazywac na trwata juz tendencje do coraz czestszego ko-
rzystania przez sprawcoéw z dobrodziejstwa tej instytucji, a przy okazji swiadczy¢
o wzro$cie swiadomosci prawnej spoteczenstwa, co moze wynikac z korzystania w wiek-

szym zakresie z profesjonalnej pomocy prawnej*.

# L. Wilk, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks..., s. 86-87.

4 Badania wlasne autora, zob. J. Sawicki, Zaniechanie ukarania jako element polityki karnej w prawie
karnym skarbowym, Wroctaw 2011, s. 325-328.

Urzad Kontroli Skarbowej we Wroctawiu oraz urzedy skarbowe: Pierwszy Urzad Skarbowy we Wrocta-
wiu, Urzad Skarbowy Wroctaw Fabryczna, Urzad Skarbowy Wroctaw Krzyki, Urzad Skarbowy Wro-
ctaw Psie Pole, Urzad Skarbowy Wroctaw Stare Miasto, Urzad Skarbowy Wroctaw Srédmiescie, Dolno-
$laski Urzad Skarbowy we Wroctawiu. Badania nie objely Urzedu Celnego we Wroctawiu z braku
dostepu do danych.

51 Badania dotyczyty lat 2005-2009.

Zob. szerzej: J. Sawicki, Znaczenie czynnego zalu w prawie karnym skarbowym, ,,Prokuratura i Prawo”,
2013, nr 6, s. 32-55.

189



Janusz Sawicki

3.

Dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci to instytucja degresji karania ujgta
w Kodeksie karnym skarbowym w art. 17 i 18 (rozdziat 2: Zaniechanie ukarania
sprawcy) oraz w art. 142—149 (rozdziat 16: Zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢
odpowiedzialnos$ci). Ma te zalete, ze wyrok sadu zezwalajacy na dobrowolne podda-
nie si¢ odpowiedzialno$ci powoduje takie same skutki prawne jak prawomocne orze-
czenie konczace postgpowanie w sprawie o czyn karny skarbowy, ale nie podlega
wpisowi do Krajowego Rejestru Karnego> i nie daje pietna skazania. ROwniez uisz-
czenie okreslonej kwoty tytutem kary grzywny w drodze dobrowolnego poddania si¢
odpowiedzialnos$ci nie stanowi przestanki recydywy skarbowej*. A zatem osoba do-
browolnie poddajaca si¢ odpowiedzialnos$ci karnej skarbowej zachowuje status osoby
niekaranej®. Dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialno$ci jest wigc srodkiem reakcji
na czyn karny skarbowy, zast¢pujacym typowa represje karna, za pomoca ktorego
zalatwia si¢ znakomita wigkszo$¢ spraw dotyczacych wykroczen skarbowych i prze-
stepstw skarbowych o duzym stopniu spolecznej szkodliwo$ci popelnionych przez
niezbyt groznych sprawcow, a ktory jest korzystny zaréwno dla sprawcy, jak i spote-
czenstwa oraz interesOw pokrzywdzonych podmiotoéw publicznoprawnych. Sprawce
spotyka dolegliwos$¢ stosunkowo mata, a podmiot publicznoprawny pokrzywdzony
przestepstwem skarbowym lub wykroczeniem skarbowym szybko odzyskuje nalezne
mu kwoty pienigdzy, i to w petnej wysokosci, bez dodatkowych kosztéw na przymu-
sowe ich wyegzekwowanie. Duze oszczednoS$ci zaznaczajg si¢ takze w zakresie kosz-
tow 1 stopnia zaabsorbowania organéw postgpowania przygotowawczego i wymiaru
sprawiedliwosci®.

Nalezy tez wyraznie podkresli¢, ze dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialno$ci
stanowi autonomiczng regulacje polskiego prawa karnego skarbowego, stosowang za-
rowno za przestepstwa skarbowe, jak 1 wykroczenia skarbowe. Instytucja ta znana byta
juz w okresie miedzywojennym, cho¢ poprzednio zwana byta dobrowolnym poddaniem
si¢ karze. Pierwsza polska ustawa karna skarbowa z dnia 2 sierpnia 1926 r.>” regulowata
dobrowolne poddanie si¢ karze w art. 176—181. Zmian¢ nazwy wprowadzita noweliza-
cja z dnia 3 sierpnia 1998 1. do poprzednio obowigzujacej ustawy karnej skarbowej

3 Ustawa z dnia 24 maja 2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym (t.j.: Dz. U. z 2012 . Nr 0, poz. 654).

3 V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, Prawo karne skarbowe. Zagadnienia
materialnoprawne i wykonawcze, Torun 2005, s. 128; J. Sawicki, Prawne konsekwencje recydywy skar-
bowej, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy”, 2008, nr 3, s. 83—84.

3 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Kodeks..., s. 150.

% V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, op. cCit., s. 133.

57 Dz. U.R. P.Nr 105, poz. 609.

% Dz. U. Nr 108, poz. 682.
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z dnia 26 pazdziernika 1971 r.*%, ktora regulowala t¢ instytucj¢ w art. 196—-199%. Uznano
bowiem, iz poprzednia nazwa nietrafnie sugerowata, ze osoba, ktora skorzystata z tego
srodka, uchodzita za osobe karang®'.

W przypadku dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnos$ci istot¢ konsensual-
nego sposobu zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wy-
kroczenie skarbowe stanowi porozumienie miedzy sprawcg i finansowym organem
postepowania przygotowawczego®?, co do tresci sktadanego do sadu wniosku, a w kon-
sekwencji takze zapadajacego w postgpowaniu sgdowym wyroku®. Negocjacje spraw-
cy z finansowym organem postgpowania przygotowawczego inicjuje wniosek sprawcy
o zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialno$ci®. Wniosek ten sprawca
moze zgtosi¢ po przedstawieniu mu zarzutéw, a wigc po uprzednim wszczeciu poste-
powania karnego skarbowego przeciwko niemu®, do czasu wniesienia aktu oskarzenia
do sadu (art. 142 § 1 k.k.s.).

Warunkiem skorzystania przez sprawce z instytucji dobrowolnego poddania si¢ od-
powiedzialno$ci jest uiszczenie w catosci wymagalnej naleznosci publicznoprawnej®’, je-
zeli w zwigzku z popelionym czynem zabronionym nastgpilo uszczuplenie tej nalezno-
sci®. Wymog, aby uiszczono w calosci wymagalng nalezno$¢ publicznoprawna, jezeli
czyn zabroniony polega na uszczupleniu tej naleznosci — tak jak w przypadku czynnego
zalu — jest wyrazem respektowania podstawowego celu postepowania w tych sprawach,
czyli wyréwnania uszczerbku finansowego Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu teryto-

rialnego lub Unii Europejskiej. Jak zauwaza Z. Gostynski, zwrot w cato$ci uszczuplone;j

% Tj.:Dz. U.z 1984 . Nr 22, poz. 103 ze zm.

€0 Zob. szerzej: Z. Siwik, Dobrowolne poddanie si¢ karze w prawie karnym skarbowym, ,,Finanse”, 1978,

nr 10.

Z. Gostynski, Komentarz do kodeksu karnego skarbowego. Tytut I, postepowanie w sprawach o prze-

stepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe. Tytut I1I, postepowanie wykonawcze, Warszawa 2000,

s. 207-208; V. Konarska-Wrzosek, [w:] V. Konarska-Wrzosek, T. Oczkowski, op. cit., s. 128.

Finansowe organy postepowania przygotowawczego to: urzad skarbowy, inspektor kontroli skarbowej,

urzad celny (art. 53 § 37 k.k.s.).

6 J. Zagrodnik, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks..., s. 708.

¢ Zauwazy¢ nalezy, ze o ile wniosek sprawcy do finansowego organu postgpowania przygotowawczego
okreslony jest w art. 142 § 1 k.k.s. jako ,,wniosek o zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpowie-
dzialnosci”, to wniosek finansowego organu postgpowania przygotowawczego kierowany do sadu nazy-
wany jest w art. 145 § 1 k.k.s. ,,wnioskiem o udzielenie takiego zezwolenia”. Rozr6znianie tych okreslen
terminologicznych pozwala unikng¢ ewentualnych nieporozumien (Z. Gostynski, op. cit., s. 226).

% F. Prusak, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, tom II (komentarz do art. 54-191 k.k.s.), Krakéw 2006,
s. 1062.

% A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniechanie..., s. 40.

7 Nalezno$¢ publicznoprawna zostata zdefiniowana w art. 53 § 26 1 26a k.k.s.

Zgodnie z art. 53 § 27 k.k.s. nalezno$¢ publicznoprawna uszczuplona czynem zabronionym jest to wyra-

zona liczbowo kwota pieni¢zna, od ktorej uiszczenia lub zadeklarowania uiszczenia w catosci lub w cze-

$ci osoba zobowigzana uchylita si¢ i w rzeczywistosci ten uszczerbek finansowy nastapit.
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naleznosci publicznoprawnej stanowi ten punkt porozumienia procesowego, jakim jest
dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci, ktory nie podlega negocjowaniu®.

Sprawca powinien takze uisci¢ kwote odpowiadajgca co najmniej najnizszej karze
grzywny grozacej za dany czyn zabroniony. Nalezy podkresli¢, ze art. 17 § 1 pkt 2 k.k.s.
naktada wymieniony w nim obowigzek bezposrednio na samego sprawce’™. W mysl art.
143 § 1 pkt 2 k.k.s., sktadajac wniosek o dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci,
nalezy uisci¢ tytulem kary grzywny kwote odpowiadajaca co najmniej 1/3 minimalnego
wynagrodzenia w przypadku przestepstwa skarbowego, a za wykroczenie skarbowe
kwote odpowiadajaca co najmniej 1/10 tego wynagrodzenia. Odnosnie do wysokosci
wymaganej kwoty wptacanej tytutem kary grzywny, w literaturze podnosi sig¢, iz powin-
na decydowac¢ data wystepowania z wnioskiem i minimalne wynagrodzenie w tym mo-
mencie, co nie wyklucza zadania przez organ podwyzszenia wptaty w razie podniesienia
si¢ wysokos$ci tego wynagrodzenia w trakcie negocjacji’!.

Wyrazenie przez sprawce zgody na przepadek przedmiotow dotyczy tych przed-
miotow, ktorych przepadek jest obligatoryjny w zwigzku z popelnieniem przestepstwa
lub wykroczenia skarbowego. W razie niemoznosci ztozenia tych przedmiotoéw, sprawca
ma obowiazek uiszczenia ich réwnowartosci pienieznej. Natomiast w odniesieniu do
przedmiotow, ktoérych posiadanie i ktorymi obrot jest zakazany (wymienionych w art. 29
pkt 4 k.k.s.) oraz specjalnie przysposobionych do popetnienia czynu zabronionego albo
gdy uiszczona nalezno$¢ publicznoprawna dotyczaca przedmiotéw zagrozonych prze-
padkiem jest niewspdtmiernie niska w stosunku do kwoty rownowartosci pieni¢znej
przepadku — nie mozna orzeka¢ uiszczenia ich rtOwnowarto$ci pieni¢znej 1 sprawca musi
wyrazi¢ zgodg na ich przepadek (art. 17 § 1 pkt 3 k.k.s.)”.

Przepis art. 17 § 1 pkt 4 k.k.s. wymaga uiszczenia co najmniej zryczattowanej row-
nowartosci kosztow postgpowania. Tak samo, jak w przypadku uiszczenia naleznosci pu-
blicznoprawnej, wymog ten nie jest kierowany wytacznie pod adresem sprawcy (,,uiszczo-
no”), co oznacza, ze koszty te moze uisci¢ takze inny podmiot”™. Koszty te okresla wydane
na podstawie art. 143 § 6 k.k.s. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 grudnia
2005 r. w sprawie wysokosci zryczattowanych kosztow postepowania zwigzanych ze zgto-
szeniem wniosku o zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci w spra-
wach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe’™ — ustalajac je w ruchomej wyso-
kosci, tj. na 1/12 minimalnego wynagrodzenia przy wykroczeniach skarbowych i na 1/10

® 7. Gostynski, op. cit., s. 216.

0 W. Kotowski, B. Kurzepa, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2006, s. 76.
" T. Grzegorczyk, Kodeks ..., s. 596; tak tez: S. Baniak, op. cit., s. 109-110.

2 S. Baniak, op. cit., s. 105.

7 W. Kotowski, B. Kurzepa, op. cit., s. 76.

™ Dz. U. Nr 244, poz. 2074.
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tego wynagrodzenia przy przestepstwach skarbowych. Wydaje sig, iz decydowac¢ ma mi-
nimalne wynagrodzenie z daty zgloszenia wniosku, sg to bowiem — zgodnie z art. 143 § 6
k.k.s. — zryczattowane koszty ,,zwigzane ze zgltoszeniem wniosku””.

W mysl art. 146 § 2 k k.s. finansowy organ postepowania przygotowawczego moze
rozszerzy¢ zakres warunkow, ktore sprawca powinien spetni¢, aby mozna bylo zastoso-
wacé instytucje dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci. Przepis ten dopuszcza
natozenie na sprawce dodatkowych obowigzkow, takich jak:

(a) uiszczenie tytutem kary grzywny dodatkowej kwoty, nieprzekraczajacej jednak
lacznie z kwota juz wplacong wysokosci potowy sumy odpowiadajacej gornej
granicy ustawowego zagrozenia za dany czyn zabroniony,

(b) wyrazenie zgody na przepadek przedmiotow nieobje¢tych wnioskiem sprawcy,
a w razie niemoznosci ich ztozenia — uiszczenie rownowarto$ci pieni¢znej tych
przedmiotow,

(c) uiszczenie pozostatych kosztow postgpowania’™.

Wysokos¢ kwoty uiszczonej tytutem grzywny oraz zakres zgody sprawcy na orzecze-
nie przepadku przedmiotoéw stanowig podlegajace negocjacjom punkty porozumienia pro-
cesowego miedzy sprawca a finansowym organem postgpowania przygotowawczego.
O pozostatych kosztach postepowania, do ktoérych uiszczenia miatby by¢ zobowigzany
sprawca, mozna mowi¢ tylko wowczas, gdy koszty dotychczasowego postepowania prze-
kroczyly zryczaltowang rownowarto$¢ kosztow postgpowania uiszczonag przy ztozeniu
wniosku o zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci”’.

Po zakonczeniu negocjacji finansowy organ postgpowania przygotowawczego wy-
stepuje do sadu z wnioskiem o udzielenie sprawcy zezwolenia na dobrowolne poddanie
sie¢ odpowiedzialno$ci, o ile sam przychyla si¢ do wniosku sprawcy. Wniosek ten konczy
negocjacje pomiedzy sprawcg a organem finansowym i jednocze$nie otwiera droge do
rozpoczgcia postepowania przed sgdem w sprawie udzielenia zezwolenia na dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialno$ci’®. Wiaczenie sgdu do procedury dobrowolnego podda-
nia si¢ odpowiedzialnosci ma realizowa¢ konstytucyjng zasade prawa do sadu, wyrazo-
ng w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Po przeprowadzeniu posiedzenia, uwzgledniajac wniosek, sad udziela zezwolenia
wyrokiem (art. 148 § 5 k.k.s.), a gdy uzna, ze nie zachodza podstawy do uwzglednienia
wniosku, niezwlocznie zwraca sprawe finansowemu organowi postgpowania przygoto-

wawczego, wydajac w tej sprawie postanowienie (art. 148 § 6 k.k.s.). Takie rozwigzanie

5 T. Grzegorczyk, Kodeks ..., s. 595-596.

Zob. szerzej: J. Sawicki, Obowigzki sprawcy w ramach dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci,
,»Przeglad Prawa i Administracji”, t. LXXXV, M. Jablonski (red.), Wroctaw 2011, s. 115-134.

77 ]. Zagrodnik, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks..., s. T11.

8 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Zaniechanie..., s. 49.
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obowiazuje od 17 grudnia 2005 r.”°. Wczesniej sad rozstrzygal w kwestii zezwolenia
postanowieniem albo oddalatl wniosek organu finansowego o wydanie takiego zezwole-
nia rowniez w formie postanowienia. Uregulowanie to nie spetniato jednak standardow
konstytucyjnych, zgodnie z ktorymi przypisanie odpowiedzialnosci karnej moze nasta-
pi¢ wylacznie w wyroku (art. 42 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji, po nieodzow-
nej w tym przedmiocie interwencji ustawodawcy, dokonano zmiany w § 5 art. 148 k.k.s.,
polegajacej na przyjeciu, ze pozytywne rozstrzygnigcie sadu w kwestii udzielenia ze-
zwolenia na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialno$ci wymaga wydania wyroku®.

Z udziatem sagdu w procedurze dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnos$ci ta-
czg si¢ tez istotne problemy. Wydaje sie, iz wskazane jest przywrocenie po stronie sadu
mozliwosci modyfikowania na korzys¢ sprawcy warunkéw wynegocjowanych z nim
przez finansowy organ postgpowania przygotowawczego, dotyczacych dolegliwo$ci
w postaci wysokosci kwoty uiszczonej tytutem kary grzywny i zakresu przepadku przed-
miotow. Nalezy tez poprawic tres¢ art. 149 § 1 k.k.s. w wywolujacej zastrzezenia kwestii
zakresu kontroli odwotawczej wyroku zezwalajacego na dobrowolne poddanie si¢ odpo-
wiedzialnosci, tak aby nie budzito Zzadnych watpliwosci prawo sadu odwotawczego do
uchylania wyrokoéw zezwalajgcych na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci do-
tknigtych razgcymi wadami prawnymi. Wreszcie, organem witasciwym do rozpoznawa-
nia zazalenia na postanowienie finansowego organu postgpowania przygotowawczego,
odmawiajacego skierowania do sadu wniosku o udzielenie zezwolenia na dobrowolne
poddanie si¢ odpowiedzialnosci (uregulowanego w art. 147 k.k.s.), powinien by¢ sad,
a nie finansowy organ nadrzedny. Wszystkie trzy zmiany stluzylyby zwigkszeniu kompe-
tencji sadu w procedurze dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci®'.

Z przeprowadzonych badan® wynika, ze finansowe organy postepowania przygoto-
wawczego skierowaty do sadu wnioski o udzielenie zezwolenia na dobrowolne poddanie
si¢ odpowiedzialnosci w 55,1% wszczgtych spraw karnych skarbowych. Z kolei zgoda
sadu na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci stanowi ponad poloweg wszystkich
rozstrzygniec® (66,8%), a drugie co do ilosci rozstrzygniecie sadu w postaci ukarania na

7 Na mocy ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektorych

innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1479).
80 J. Zagrodnik, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks..., s. 721.
81 Zob. szerzej: J. Sawicki, Rola sqdu w procedurze dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci, ,,Wro-
ctawskie Studia Sagdowe”, 2013, nr 1, s. 18-39.
82 Zob. badania wlasne autora: J. Sawicki, Zaniechanie..., s. 332-338. W zakresie dobrowolnego poddania
si¢ odpowiedzialnosci badania objety sprawy karne skarbowe z lat 2005-2009 w liczbie 4627, rozpozna-
ne we wszystkich wydziatach karnych wroctawskich sadow rejonowych.
Uwzglednione rodzaje rozstrzygni¢¢ sadowych w sprawach karnych skarbowych: 1) odstapienie od wy-
mierzenia kary, 2) ukaranie na podstawie aktu oskarzenia, 3) zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpo-
wiedzialnosci, 4) zwrot wniosku o zezwolenie na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci w celu kon-
tynuowania postgpowania, 5) uniewinnienie, 6) umorzenie post¢powania, 7) warunkowe umorzenie
postepowania, 8) zwrot w celu uzupehienia postgpowania, 9) przekazanie wedtug wlasciwosci.
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podstawie aktu oskarzenia dotyczy juz tylko 22,6% spraw. Nie ulega wiec watpliwosci, ze
dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci w sprawach karnych skarbowych zdomino-
wato sagdowe postepowanie w tych sprawach. Zapewnia to znaczne odcigzenie sgdow
i przyspieszenie postepowania sagdowego. Podkreslenia wymaga jednocze$nie symbolicz-
na liczba odmow sadu w kwestii dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci, gdyz
odnotowano zaledwie 8 postanowien tej tresci przy 3093 wyrokach zezwalajacych na do-
browolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci, co stanowi niecate 0,2% rozstrzygnie¢ sadu.

4.

Przeprowadzona analiza instytucji zaniechania ukarania sprawcy sktania do wyra-
zenia stanowiska, ze model zaniechania ukarania sprawcy przyjety w prawie karnym
skarbowym odpowiada tendencjom wspotczesnej polityki karnej i stanowi element ra-
cjonalnej polityki karnej. Do najwazniejszych czynnikoéw przemawiajacych za modelem
zaniechania ukarania sprawcy w prawie karnym skarbowym nalezy w szczegolnosci za-
liczy¢ — z jednej strony — powazny kryzys tradycyjnego wymiaru sprawiedliwosci karnej
i zwigzany z nim coraz dalej idacy sceptycyzm wobec tradycyjnych kar kryminalnych,
a w szczegolnosci wobec mozliwosci osiggnigcia przypisywanych karom kryminalnym
celow, a z drugiej — pojawienie si¢ nowych form reakcji na przestepczos¢ zwigzanych
z ideg sprawiedliwo$ci naprawczej, zintegrowanych z systemem wymiaru sprawiedli-
wosci, pozwalajace na wypracowanie sposobu naprawienia szkody wyrzadzonej prze-
stepstwem skarbowym lub wykroczeniem skarbowym w ramach tego systemu na roz-
nych etapach postgpowania karnego skarbowego i przy wigkszym uzyciu srodkow
z zakresu degresji karania.

Zaniechanie ukarania sprawcy przez swoje instytucje realizuje zasade¢ priorytetu
celu egzekucyjnego przed represja, co wyraza uzaleznienie ich zastosowania od odpo-
wiednio wezesnego uiszczenia uszczuplonej naleznos$ci publicznoprawnej®. Jest to przy
tym rozwigzanie zgodne z nowymi trendami wspoétczesnej polityki karnej w zakresie
karania $rednich i drobnych czynow zabronionych. Rozwigzanie konfliktu spotecznego
na drodze dobrowolnego wyrdéwnania przez sprawce uszczerbku finansowego upraw-
nionego podmiotu stuzy bowiem realizacji zasady ekonomii procesowej, gdyz po sku-
tecznym zastosowaniu instytucji z rozdziatlu 2 k.k.s. wyeliminowane zostaje catkowicie
prowadzenie jakiegokolwiek postepowania wykonawczego®. Zasadna wydaje si¢ wigc

ocena, ze oparcie odpowiedzialnosci karnej skarbowej na modelu zaniechania ukarania

8 Por. L. Wilk, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks..., s. 751 77.
8 F. Prusak, Kodeks..., tom I,’s. 270-271.
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sprawcy za cen¢ odzyskania uszczuplonych naleznosci podatkowych, znajduje racjonal-

ne uzasadnienie i wydatnie wzmacnia ochrone prawa podatkowego.

Defesa do direito tributario nas instituicoes
de desisténcia da puni¢iao na Polonia

Resumo

O principal tema deste trabalho ¢ a avaliacdo do modelo de desisténcia de puni¢ao de um
infrator do direito penal tributario, do ponto de vista da eficiéncia da protecdo deste ramo do
sistema juridico polonés.

A obrigagdo de pagar os tributos e outros impostos baseia-se na Constitui¢ao da Republi-
ca da Polonia. Conforme o seu artigo 84 cada um tem o dever de suportar os encargos e as
prestagdes publicas, inclusive os impostos definidos na lei. O ndo cumprimento culposo das
suas obrigagdes tributdrias constitui um delito fiscal ou uma contravengao fiscal. Isso leva
a responsabilidade tributdria criminal. Da perspectiva penal tributaria, pode-se facilmente per-
ceber que neste ramo juridico prevalece a prioridade das penas de indole econdmica. Em outras
palavras, uma multa é a primeira puni¢@o, enquanto a privagdo da liberdade ¢ a ultima.

O sistema de penas e meios regulamentados no coédigo criminal tributario ndo ¢ o tnico
nem o mais importante. No direito criminal fiscal trata-se mais de uma recuperagdo dos créditos
do Estado e de uma compensagao do prejuizo financeiro ao Tesouro ou a outro sujeito autoriza-
do, do que de uma repressdo. A prioridade da execug@o sobre a repressao deve ser a especifici-
dade da politica criminal no direito penal fiscal. Em outras palavras, quando a regulagdo do
prejuizo financeiro e das demais possiveis obrigagdes do Erario Publico ¢ mais rapida, o delin-
qiiente pode aguardar mais comutagdo da pena, alem das outras redugdes e indulgencias. Por
isso, neste ultimo caso, papel importante desempenham tais instituicdes como o arrependimen-
to ativo, a sujeicao voluntaria a punicao e a desisténcia a pena ou outro meio penal.

O exame das duas primeiras institui¢des de desisténcia de punicao do infrator fiscal - am-
plamente empregadas na pratica judicial polonesa - induz a exprimir a opinido que o modelo
usado ¢ um valioso instrumento da politica criminal racional. Que mais, esta énfase a recupera-
¢do das importancias tributarias devidas em prejuizo da punigao, reforca a salvaguarda do direi-
to tributario na Pol6nia.

Palavras-chaves: contribui¢des e tributos, desisténcia ao pena, infraco fiscal, recuperacao das
importancias tributarias
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Euroazjatycka unia gospodarcza:
o perspektywach integracji gospodarczej
Europy Wschodniej z Azja Srodkowa’

Streszczenie

Artykut przedstawia stan i perspektywy rozwoju tzw. euroazjatyckiej integracji gospodar-
czej. Autor bada proces realizacji jej czterech swobod: obrotu towarowego i kapitatowego oraz
przemieszczania si¢ pracownikow i ustug. Praca pokazuje dialektyke kierunkow ewolucji przyle-
gajacych do siebie dwoch wazkich czesci kontynentow: Europy Wschodniej i Azji Srodkowe;.

Integracja panstw, szczegdlnie w sferze stosunkdéw gospodarczych, jest sama w sobie war-
toscig. Osiaga si¢ ja przez celowosciowy wptyw na krajowe porzadki prawne. Dla naszego histo-
rycznego etapu cechg charakterystyczng jest intensywny rozwdj miedzynarodowej integracji re-
gionalnej. To ograniczone przestrzennie zespolenie Europy Wschodniej z Azja Srodkowa
przebiega rownolegle z procesami globalizacji. W zwiazku z tendencja do wielkich przeobrazen
— od migdzynarodowej wspdtpracy gospodarczej do integracji gospodarczej — znaczaco rozwija
si¢ prawo regionalnej integracji gospodarcze;.

Celem artykutu jest ukazanie charakteru prawnego utworzonej 29 maja 2014 r. — na po-
stawie umowy — Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej, a takze nowego etapu integracji gospodar-
czej badanej czgsci $wiata. Praca podkresla, ze umowa ta ma charakter kompromisowy. Zbudo-
wana jest na uzgodnieniu pozycji panstw uczestnikOw z jednoczesnym poszanowaniem — za
pomocg réznego rodzaju mechanizméw — suwerenno$ci narodowej. Opracowanie pokazuje
proces ksztattowania tzw. euroazjatyckiego porzadku prawnego.

Stowa kluczowe: Euroazjatycka Unia Gospodarcza (EAUG), Republika Kazachstanu, euro-
azjatycka integracja gospodarcza, Wspolnota Panstw Niezaleznych, Euroazjatycka Wspdlnota
Gospodarcza (EAWG), Unia Celna, Jednolita Przestrzen Gospodarcza, Euroazjatycka Komisja
Gospodarcza (UAKG)

Przektad z jezyka rosyjskiego Krystian Complak.
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1. Wprowadzenie

Wspotpraca w sferze migdzypanstwowej integracji gospodarczej na obszarach prora-
dzieckich rozwija si¢ — jak wiadomo — od konca lat 90. ubieglego stulecia. Jest ona ztozo-
na i dlugotrwata. Celowe jest przypomnienie niektorych faktow historycznych $wiadcza-
cych o ksztaltowaniu si¢ Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej. 26 lutego 1999 r. Biatorus,
Kazachstan, Rosja 1 Tadzykistan podpisaty umowe o Unii Celnej i Jednolitej Przestrzeni
Gospodarczej. Dokument ten, bez uscislenia dat realizacji, zatozyt zniesienie kontroli cel-
nej miedzy krajami, prowadzenie wspolnej polityki gospodarczej, a takze stworzenie
wspdlnego rynku towardw, ustug, pracy i kapitatu, unifikacje ustawodawstwa narodowe-
go, urzeczywistnienie uzgodnionej polityki socjalnej i techniczno-naukowe;.

2. Wazniejsze daty

10 pazdziernika 2000 r. powstata Euroazjatycka Wspolnota Gospodarcza (EAWG).
Umowa o niej weszta w zycie 30 maja 2001 r. W jej sktad weszly Biatorus, Kazachstan,
Kirgizja, Rosja i Tadzykistan. W 2006 r. podpisano protokoty o przytaczeniu si¢ Uzbe-
kistanu do Umowy o utworzeniu EAWG. W 2008 r. cztonkostwo tego kraju zostato za-
wieszone. W 2002 r. status obserwatora przy EAWG uzyskata Ukraina oraz Motdawia,
aw 2003 r. Armenia. W grudniu 2003 r. EAWG uzyskat status obserwatora przy Zgro-
madzeniu Ogolnym ONZ.

16 sierpnia 2006 r., podczas spotkania glow panstw cztonkowskich EAWG podjeto
decyzje o utworzeniu w ramach EAWG Unii Celnej trzech panstw: Biatorusi, Kazach-
stanu i Rosji. 27 listopada 2009 r. podpisano umowe o kodeksie celnym. Zatwierdzono
Jednolita Taryfe Celng Unii Celnej (weszta w zycie 1 stycznia 2010 r.), Jednolita No-
menklatur¢ Towarowsg (w sferze dziatalno$ci handlu zagranicznego) oraz inne dokumen-
ty migdzynarodowe majace na celu wdrozenie jednolitej regulacji celno-taryfowej. Pod-
jeto decyzje o uruchomieniu 1 lipca 2010 r. jednolitego terytorium celnego Unii Celne;.
6 lipca 2010 r. wszedt w zycie Kodeks Celny Unii Celne;.

W wyniku celowosciowej 1 zakrojonej na wielkg skale pracy rzadow krajow-czton-
kowskich, Unia Celna rozpoczeta funkcjonowanie w pelnym wymiarze: catkowicie znie-
siono kontrole celng migdzy granicami Rosji, Biatorusi i Kazachstanu. Wszelkie rodzaje
celnej kontroli i procedury przeniesiono na zewnetrzng granice tych trzech panstw.

19 grudnia 2009 r. w Atmacie, podczas nieformalnego spotkania glow panstw czton-
kéw Unii Celnej, podjeto decyzje o przygotowaniu planu dzialan w zakresie utworzenia
Jednolitej Przestrzeni Gospodarczej (JPG) Biatorusi, Kazachstanu i Rosji. 1 stycznia
2012 r. wszedl w zycie pakiet 17 podstawowych porozumien tworzacych JPG. 2 lutego
2012 r. zaczeta funkcjonowaé Euroazjatycka Komisja Gospodarcza (UAKG). Jest ona sta-
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tym organem regulacyjnym Unii Celnej oraz Jednolitej Przestrzeni Gospodarczej. 18 listo-
pada 2011 r. podczas spotkania prezydentow Rosji, Biatorusi i Kazachstanu w Moskwie
podpisano deklaracje o Euroazjatyckiej Integracji Gospodarczej. Deklaracja ta przewi-
dziata powotanie Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej (EAUG). 29 maja 2012 r. podczas
spotkania w Astanie glow panstw cztonkowskich Unii Celnej uchwalono plan pracy przy-
gotowania projektu umowy o Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej. 1 stycznia 2015 r. Euro-
azjatycka Unia Gospodarcza (EAUG) powinna rozpocza¢ swoje funkcjonowanie. Zastgpi
ona Euroazjatycka Wspolnote Gospodarcza (EAWG).

3. Ocena traktatu i jego perspektywy

Ogolna powierzchnia panstw wchodzacych w sktad EAUG przekracza 20 mln ki-
lometrow kwadratowych. Liczba ludnosci zyjacej na tym obszarze wynosi okoto 170
mln. Tréjstronny uktad o utworzeniu EAUG podpisano 29 maja 2014 r. podczas szczytu
w Astanie. Jako jezyk roboczy okreslono w umowie rosyjski. Obecnie jest niejasne,
gdzie znajdg si¢ instytucje Unii: sztab w Moskwie, trybunat w Minsku? Tak zwany Jed-
nolity Regulator Finansowy Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej bedzie mial siedzibg
w Atmacie. Rozpocznie on prace w 2015 1.

Umowa sktada si¢ z czterech czesci. Przygotowana ona zostata na bazie kodyfikacji
umow migdzynarodowych. Tworza one prawno-traktatowej podstawe Unii Celnej oraz
Jednolitej Przestrzeni Gospodarczej. W jej sktad wchodza takze inne odrebne postanowie-
nia prawno-traktatowej podstawy Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej (EAUG).

Umowa zapewnia swobodny przeplyw towardw i ustug, kapitatu oraz pracownikow.
Podstawowym celem EAUG jest wdrozenie skoordynowanego jednolitego uzgodnionego
systemu politycznego w roznych sferach gospodarczych. Umowa zawiera artykuly po-
swigcone realizacji uzgodnionej polityki w dziedzinie funduszy makroekonomicznych
i walutowych oraz normowania rynku finansowego. Przewiduje ona takze wspoétdziatanie
w dziedzinie energetyki, transportu, ksztaltowanie wspolnego rynku, w szczegdlnosci ropy
naftowej i jej produktow, lekarstw i1 innych wyrobdw.

Senatorzy parlamentu Republiki Kazachstanu podczas posiedzenia plenarnego 9 paz-
dziernika 2014 r. uchwalili projekt ustawy o ratyfikacji umowy Euroazjatyckiej Unii Go-
spodarczej. 1 pazdziernika 2014 r. ratyfikowata umowe rosyjska Rada Federacji, podczas
gdy biatoruski parlament uczynit to 9 pazdziernika 2014 r. W ten sposob zakonczono pro-
cedure ratyfikacji traktatu o utworzeniu Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej (EAUG).

Euroazjatycka Unia Gospodarcza (EAUG) jest nowa jakoscig w porownaniu z Jed-
nolitg Przestrzenia Gospodarcza oraz Unig Celng. Oznacza ona nowy poziom poglebio-
nej integracji ekonomicznej. W jej ramach zapewnia¢ si¢ bedzie maksymalng swobode
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obrotu towardw, ustug, kapitatu oraz osob. Gospodarka uzyska dodatkowe korzysci
z rdwnego dostepu do ushug naturalnych monopoli, realizacji zakupow panstwowych,
jednolitych regut konkurencji, poglebienia wspotpracy w dziedzinie przemystu, energe-
tyki, transportu oraz rolnictwa.

Opracowujac modele integracji, niezwykle doniosta sprawg jest zarysowanie per-
spektyw rozwoju dla kazdego z jego uczestnikow. We wspodtczesnych warunkach, mimo
trudnosci wlasciwych tak wielkim projektom, euroazjatycki wektor integracji jest wy-
raznie widoczny. Rozwija sig stale nie tylko w krajach Wspdlnoty Panstw Niezaleznych,
ale rowniez w caltym $wiecie. Budzi on powszechne zainteresowanie. Jak pokazuje prak-
tyka, integracja rozwija si¢ na rdézne sposoby oraz w réoznych formatach: od stref wolne-
go handlu do unii celnej oraz jednolitej przestrzeni gospodarczej. Kazde z panstw wy-
biera odpowiadajagcy mu sposob zespolenia. Przed naszymi narodami stoi zadanie
historyczne — stworzenia i rozwinigcia Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej. Szczegblnie
donioste jest to, ze integracja euroazjatycka podnosi poziom zycia obywateli oraz wzma-
ga wzajemne przenikanie kultur. Jest to niezmiernie wazne dla wspotczesnego i przy-
sztych pokolen.

Charakteryzujac proces urzeczywistnienia swobod w czterech wspomnianych sfe-
rach integracji ekonomicznej nalezy zauwazy¢ kilka rzeczy. Po pierwsze, w ramach
,» Trojki” wolnos¢ obrotu towarowego byta catkowicie zapewniona handlem bezctowym,
zdjeciem kontroli celnej w ramach tych trzech krajow, ustanowieniem jednego oznacze-
nia obrotu produkcjg na tym rynku. Stopniowo bedg eliminowane takze techniczne ba-
riery we wzajemnym handlu.

Po drugie, juz teraz zapewniona jest catkowita swoboda przeptywu ustug w takich
galeziach, jak budownictwo, architektura, reklama, ochrona zdrowia, pomoc socjalna.
Po trzecie, w okresie istnienia jednolitej przestrzeni gospodarczej w sferze wolnosci ob-
rotu kapitalowego usuni¢to ograniczenia w konkurencji migdzy rynkami krajowymi.
Jednak w celu stworzenia prawdziwego wspolnego rynku kapitatowego musimy zhar-
monizowac¢ ustawodawstwo bankowe i ubezpieczeniowe, prawo walutowe oraz papie-
row warto§ciowych. Po czwarte, jesli chodzi o swobodny przeptyw pracownikdéw w ra-
mach Unii Celnej oraz Jednolitej Przestrzeni Gospodarczej zdotano doprowadzi¢ do
zniesienia sytemu kwot migracyjnych i obowigzkowych pozwolen na prace. Pracujacy
migranci moga znajdowac si¢ na obszarze innego panstwa Unii Celnej bez nakazu reje-
stracji do 30 dni.

Na porzadku dziennym integracji jest harmonizacja polityki paszportowo-wizowej
oraz migracyjnej, przyznanie obywatelom prawa do pobytu na terytorium panstw wspot-
pracujacych bez obowigzkowej rejestracji do 90 dob. Réwniez przewiduje si¢ zniesienie

karty migracyjnej, a nawet calkowita rezygnacje z jakichkolwiek kontroli granicznych.
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Jesli spojrze¢ na opisywane procesy, mozna by powiedzie¢, ze juz wywierajg one zba-
wienne skutki na istniejace stosunki gospodarcze w ramach Wspdlnoty Panstw Niepod-
leglych w catosci.

Nie mozemy przy tym zapominac, ze argumenty przeciwnikow zewngtrznych roz-
szerzenia Unii Celnej oraz Jednolitej Przestrzeni Gospodarczej opieraja si¢ gldwnie na
przeciwstawieniu europejskiej i euroazjatyckiej integracji. Europa jest jednak czescia
Eurazji. Oznacza to, ze w przysztosci europejski kierunek rozwoju stanie si¢ czgscig
sktadowa procesow integracji euroazjatyckie;j.

Niezmiernie wazng kwestig jest to, ze kurs na stworzenie Euroazjatyckiej Unii roz-
wija si¢ w warunkach bezwarunkowego przestrzegania ,,zasad réwnosci, wzajemnego
niemieszania si¢ w sprawy wewnetrzne, poszanowania dla suwerennos$ci, nienaruszalno-
$ci granic panstwowych”. Sa to stowa jednego z inicjatoréw integracji euroazjatyckie;j,
prezydenta Republiki Kazachstanu Nursultana Abiszewicza Nazarbajewa. Potwierdza to
wylacznie ekonomiczne przestanie nowego etapu integracji. Nalezy podkresli¢, ze z ini-
cjatywy Kazachstanu z projektu umowy o EAUG wyjeto takie punkty, jak obywatelstwo
wspolne, wspolne strzezenie granic oraz polityka wizowa. Wszystko to jest przedmiotem
dyskusji na r6znych forach i podczas okraglych stotow.

4. Podsumowanie

Do sprawy integracji ekonomicznej nalezy przyciggac¢ szeroko dziataczy nauki
i o$wiaty. Znajduja si¢ oni codziennie w takim §rodowisku, w ktérym rodza si¢ innowa-
cje, nie moéwigc o tym, ze to oni pracuja z mtodzieza, ktdrg czeka zycie 1 wspotpraca
w tworzonych instytucjach integracyjnych. W tej sferze teoria i praktyka integracji euro-

azjatyckiej bedzie si¢ rozwijata i umacniata.
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Uni2o economica Euro-Asiatica:
sobre as perspectivas da integracio economica
da Europa do Leste e da Asia Central”

Resumo

O artigo expde o estado e as perspectivas do desenvolvimento da chamada integracdo
econdmica euro-asiatica. O autor explora o processo de realiza¢do das quatro liberdades: mo-
vimento de mercadorias, capitais, servigos e pessoas. O trabalho mostra a dialética das orien-
tagdes da evolugdo de duas partes importantes contiguas dos continentes: Europa Oriental
¢ Asia Central.

A integracdo dos Estados, nomeadamente na esfera das relagdes econdmicas, ¢ um valor
em si mesmo. Esta coesdo se obtém através da influéncia orientada para as ordens juridicas
nacionais. Para o nosso estagio historico, o trago caracteristico ¢ o desenvolvimento intenso da
integragdo econdmica regional. Esta fusdo espacialmente limitada — Europa do Leste ¢ Asia
Central — ocorre a0 mesmo tempo com os processos de globalizacdo. Em razao da tendéncia
para as grandes transformacdes desde a cooperag@o econdmica internacional até uma integra-
¢do nesta seara, cresce significativamente o direito da integracdo econdmica regional.

O artigo tem por alvo apresentar a natureza juridica da Unido Econdmica Euro-asiatica,
fundada no dia 29 de maio de 2014 — sobre a base do acordo — ¢ da nova etapa da integragao
econdmica que engloba uma parte consideravel da Europa leste ¢ da Asia Central. O relatério
frisa que este convénio ¢ um compromisso. O tratado em tela ¢ construido sobre o ajuste das
posicdes dos Estados membros com o simultdneo respeito — por meio de diversos mecanis-
mos — a soberania nacional. A dissertagdo deixa ver o processo de formagdo da ordem juridi-
co euro-asiatico.

Palavras-chaves: Unido Econdmica Euro-asiatica (UEEA), Republica do Cazaquistdo, inte-
gragdo econdmica euro-asiatica, Comunidade dos Estados Independentes, Comunidade Econd-
mica Euro-Asiatica (CEEA), Unidio Aduaneira, Espago Econémico Unico.

Da lingua russa traduzido por Krystian Complak.
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1. Introducao

A cooperagdo na seara da integragdo econdmica interestatal nos territorios pos-so-
viéticos desenvolve-se do final da década de noventa do século passado. Essa incubagao
e fusdo sdo complexas e de longo prazo. Para descrever este processo e util lembrar al-
guns fatos histéricos que dizem respeito a formacao gradual da Unido Econdmica Euro-
Asiatica. No dia 26 de fevereiro de 1999, Bielortssia, Cazaquistao, Russia e Tadjiquis-
tdo assinaram o acordo sobre a Unido Aduaneira e do Espago Econdmico Unico.

Este diploma, sem uma precisdo acerca das datas de realizagdo, previu o afasta-
mento do controle aduaneiro entre os paises, a dire¢do da politica econémica comum
e também a criagdo de um mercado comum de mercadorias, servigos, capitais € mao de
obra. Ele estabeleceu também como meta a unificagao das legislagdes nacionais e a im-
plementacdo de uma politica social e técnico-cientifica. Depois de detalhar os passos
dirigidos a fundagdo da integracdo nesta parte do mundo, vou apresentar algumas con-

quistas ja registradas neste campo.

2. Quadro cronolégico

No dia 10 de outubro 2000 surgiu a Comunidade Economica Euro-Asiatica (CEEA).
O convénio sobre ela entrou em vigéncia no dia 30 de maio de 2001. A comunidade em
pauta ¢é constituida por Bielorussia, Cazaquistdo, Quirguistdo, Russia e a Tadjiquistdao. Em
2006, foi firmado o protocolo sobre a adesdo do Uzbequistdo a essa Comunidade. Ainda
assim, a qualidade de socio deste pais foi suspensa. Em 2002, a Ucrania e a Moldavia ob-
tiveram o status de observador junto a CEEA e em 2003 a Republica da Arménia. No més
de dezembro 2003 a Comunidade Econémica Euro-Asiatica (CEEA) adquiriu a qualidade
de observador, anexo a Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas.

Durante o encontro dos Chefes dos Estados membros da CEEA —no dia 16 de agos-
to de 2006 — tomou-se a decis@o sobre a criacdo no seio desta Comunidade da Unido
Aduaneira dos trés paises: Bielortssia, Cazaquistao e Russia. Mais tarde, no dia 27 de
novembro de 2009, foi assinalado o convénio sobre o Codigo Aduaneiro. Foram aprova-
dos documentos internacionais orientados a por em uso a regulacdo aduaneira e de tari-
fas, mormente a Tarifa Alfandegaria Unica da Unifio Aduaneira (inaugurada a partir de
1° de janeiro de 2010) e a Nomenclatura Unica de Mercadorias na esfera do comércio
exterior. Tomou-se a decisdo de inaugurar no dia 1° de julho de 2010 o territorio alfan-
degéario unico da Unido Aduaneira. No dia 6 de julho de 2010 entrou em vigor o Codigo
Alfandegario da Unido Aduaneira.

Em consequéncia das atividades em grande escala e do trabalho intenso orientado

no sentido aludido dos governos dos nossos paises, a Unido Aduaneira entrou em pleno
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funcionamento: o controlo alfandegario entre Russia, Bielortssia e Cazaquistao foi to-
talmente abolido. Todos os procedimentos de controle foram transferidos para a frontei-
ra externa destes trés paises.

No dia 19 de dezembro de 2009, em Almaty, durante o encontro informal dos che-
fes dos Estados membros da Unido Aduaneira tomou-se a decisdo sobre a preparacao do
plano de ag¢des encaminhadas a criagdo do Espaco Econdémico Unico (EEU) das Repu-
blicas bielorrussa, russa ¢ do Cazaquistdo. Em 1° de janeiro de 2012 entrou em vigor
o pacote de 17 acordos de base dirigidos a consolidagdo do Espago Economico Unico
(EEU). No dia 2 de fevereiro de 2012 comecou a atuar a Comissao Econdmica Euro-
Asiatica (CEEU), um 6rgédo permanente de regulacdo da Unido Aduaneira, bem como do
Espago Econdmico Unico. No dia 18 de novembro de 2011, durante um encontro em
Moscou dos Presidentes da Federagdao Russa, das Republicas da Bielortssia e do Caza-
quistdo foi assinalada a declaracdo sobre a Integracdo Econdomica Euro-Asiatica. Este
documento decretou o estabelecimento da Unido Economica Euro-Asiatica (UEEA). No
dia 29 de maio de 2012 durante o encontro em Astana dos Presidentes dos Estados mem-
bros da Unido Aduaneira aprovou-se um plano de trabalho para preparar um projeto de
tratado sobre a Unido Econdmica Euro-Asiatica. No dia 1° de janeiro de 2015 a Unido
Econdmica Euro-Asiatica (UEEA) deve inaugurar o seu funcionamento. Ela vai substi-
tuir a Comunidade Econdomica Euro-Asiatica (CEEA).

Na primeira metade do més de outubro de 2014 foram dados os ultimos passos
dirigidos a materializacdo da organizagdo em pauta. Em 1° de outubro de 2014 o tra-
tado constitutivo da Unido Economica Euro-Asiatica (UEEA) foi ratificado pelo
Conselho da Federagdo russa, enquanto os deputados bielorrussos fizeram o mesmo
no dia 9 de outubro de 2014. Também, nesta mesma data derradeira, os senadores do
parlamento da Republica do Cazaquistdo aprovaram oficialmente os termos do trata-
do em tela.

3. Apreciacio do contetido do tratado e de suas perspectivas

A superficie total dos Estados, os quais fazem parte da Unido Econdmica Euro-Asia-
tica (UEEA) ultrapassa 20 milhdes quildémetros quadrados. O numero das populagdes que
vivem neste territdrio avulta a 170 milhdes. O tratado tripartite constitutivo da Unido Eco-
ndmica Euro-Asiatica (UEEA) foi assinado no dia 29 de maio de 2014 durante a Conferén-
cia de Clipula em Astana. Como lingua oficial de trabalho foi definida a lingua russa. Até
0 momento nao esta claro onde ficardo as instituicdes da Unido: o estado-maior em Mos-
cou, o tribunal de justica em Minsk? O chamado Regulador Financeiro Unico da UEEA

inaugurara a sua atividade em 2015 e tera a sua sede em Almaty.
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O tratado compde-se de quatro partes. Este foi redigido com base nas codifica¢des
dos acordos internacionais. Estas fornecem o fundamento juridico-convencional da
Unido Aduaneira bem como do Espago Econémico Unico. Fazem parte do tratado uma
série de disposi¢des individuais da base do direito internacional convencional da Unido
Econdémica Euro-Asiatica (UEEA).

O tratado assegura o livre fluxo de mercadorias, capitais, servi¢os e pessoas. O es-
copo principal da UEEA ¢ o arraigamento do sistema politico tnico, ajustado e coorde-
nado em diferentes esferas econdomicas. O tratado contém os artigos dirigidos a realiza-
¢do da politica concordada em tais matérias, como os fundos macroecondémicos
e monetarios e também a regulacdo do mercado financeiro. Este tratado prevé igualmen-
te a colaboragdo nos dominios da energia, transporte, formacdo do mercado comum,
mormente de petrdleo e seus derivados, dos medicamentos e outros produtos.

A Unido Econdmica Euro-Asiatica (UEEA) é uma nova qualidade em comparagéo
ao Espaco Econdmico Comum e a Unido Aduaneira. Ela marca o novo nivel da integra-
¢do econdmica aprofundada. No seu seio serd assegurada a maxima liberdade de circu-
lagdo de mercadorias, capitais, servigos e dos individuos. A economia recebera as vanta-
gens adicionais provenientes do acesso igual aos monopolios naturais', a realizacao das
compras estatais, das regras unificadas da concorréncia, do refor¢o da cooperagdo na
seara da industria, energia, transporte e agricultura.

Ao elaborar os modelos da integracao, assunto muito importante ¢ o esbogo de
perspectivas do desenvolvimento para cada um dos sécios. Nas condigdes contempo-
raneas, apesar de dificuldades proprias a tais grandes projetos, o vetor euro-asiatico da
integracdo ¢ muito visivel. Ele cresce sem parar ndo so nos paises da Comunidade dos
Estados Independentes, mas também no mundo inteiro. Este fenomeno desperta o in-
teresse universal. Como demonstra a pratica, a integragdo desenvolve-se de modo va-
riado e de formas diversas: das zonas de livre comércio a unido alfandegaria e ao es-
pago econdmico unico. Cada um dos Estados escolhe a maneira de coesdo mais
conveniente a ele. Diante dos nossos povos erige-se uma tarefa historica: edificar e fa-
zer crescer a Unido Economica Euro-Asiatica. Neste assunto o mais importante € que

a integragdo euro-asiatica faz elevar o nivel de vida dos cidaddos, bem como fomenta

' Segundo o dicionario de terminologia juridica dos paises de lingua russa, o monopdlio natural e o Estado
do mercado, no qual a satisfacdo da demanda ¢ mais efetiva na auséncia da competicdo devido as pecu-
liaridades tecnologicas da produgdo (a redugao radical dos inputs para uma unidade produzida como uma
consequéncia do incremento dos artigos vendidos). As mercadorias criadas por entes do monopolio na-
tural — 4gua, calefagdo, eletricidade etc. — ndo podem ser substituidas por outros produtos. Como resulta-
do, a demanda para as mercadorias em tela depende em menos graus das modificagdes dos pregos, em
comparagdo com os demais géneros de mercadoria. I. S. Maslikov, Yuridichesquiy slovar, Moscou 2012,
p. 99-100.
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a penetragdo mutua das culturas. Isso € extremadamente importante para a geragio
contemporanea e para as futuras.

Ao caracterizar o processo de concretizagdo das liberdades nas quatro esferas da
integracao econdmica € preciso anotar varias coisas. Em primeiro lugar, dentro da Troica
(Bielorussia, Russia, Cazaquistao), a liberdade de circulagdo de mercadorias esta intei-
ramente garantida através do comércio isento de direitos alfandegarios, da supressao do
controle nos limites do interior dos trés paises mencionados, da designagdo de um sinal
de transacdes das producdes neste mercado. Gradualmente, se acabard também com os
obstaculos técnicos ao comércio mutuo. Em segundo lugar, ¢ j& assegurada a liberdade
irrestrita do giro dos servigos em tais ambitos, como a construcao, a arquitetura, a publi-
cidade, a protecdo da satide, a assisténcia social. Em terceiro lugar, no periodo da exis-
téncia do espago econdmico unico na esfera da liberdade de giro de capitais, foram ex-
tintas as restricdes na concorréncia entre os mercados interiores. Sem embargo, para
criar o verdadeiro mercado de capital devemos harmonizar a legislagdo bancaria e de
seguros, o direito cambial e de valores. Em quarto lugar, no que tange ao fluxo livre dos
trabalhadores dentro de Unidio Aduaneira e do Espago Econémico Unico, conseguiu-se
a revogacao das quotas migratorias, das licencas obrigatorias de emprego. Os trabalha-
dores migrantes podem estar no territorio de outro pais da Unido Aduaneira sem a obri-
gacgdo de registrar-se até 30 dias.

Na ordem do dia da integragdo esta a harmonizagdo das politicas de passaporte
e visto, de migracao, da concessao aos individuos do direito de permanéncia no territorio
dos Estados cooperantes sem o dever de fazer o registro de domicilio em até¢ 90 dias.
Também se prevé a aboligdo da carteira de migragdes, € mesmo a reniincia completa
a qualquer controle fronteirico. Desde ja, pode dizer-se que os processos descritos in-
fluem favoravelmente sobre os efetuados intercambios economicos no seio da Comuni-
dade dos Estados Independentes em geral.

Nao podemos esquecer que os argumentos dos adversarios externos da extensdo da
Unido Aduaneira e do Espago Econémico Unico baseiam-se essencialmente sobre a opo-
si¢do da integracdo europeia a nossa euro-asiatica. Nao obstante, a Europa faz parte da
Eurasia. Isto quer dizer que no futuro, a orientagao europeia de desenvolvimento ira se
constituir em um componente dos processos integrativos nesta parte do mundo.

Uma coisa importante ¢ que a linha politica da Unido Euro-Asiatica desenvolve-se
nas condi¢des do respeito incondicional “aos principios da igualdade, ndo ingeréncia nos
assuntos internos, aten¢do para soberania e intangibilidade para as fronteiras dos Esta-
dos”. Estas palavras pertencem a um dos iniciadores da integra¢do euro-asidtica — ao
Presidente Nursultan Abishevich Nazarbaiev. Essas salientam a faceta econdomica da

nova fase da integracdo. E preciso frisar que a partir da iniciativa do Cazaquistdo ao
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projeto do tratado sobre UEEA, tais quesitos como a cidadania comum, a guarda comum
das fronteias e a politica de vistos, foram retirados. Tudo isso ¢ objeto de discussao em

diferentes foros e durante as mesas redondas, organizas a tal fim.

4. Conclusao

A causa da integragdo econdmica exige o comprometimento maior dos promoto-
res da ciéncia e da cultura. Eles acham-se todos os dias nos quadrantes, aonde vem
a luz as inovagdes, sem dizer que eles trabalham com a juventude. A estes jovens
aguarda a vida e o trabalho de colaboragdo nas institui¢cdes integrativas ja existentes ou
para fundar. Nesta seara, a teoria e a pratica da integragdo euro-asidtica vém a desen-

volver-se e a consolidar-se.
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Construcio juridica na integraciao
da América do Sul’

Resumo

O processo de formagao da integracdo da América do Sul, dentro de um recorte historico
considerando-se o final da Guerra Fria (década de 90 do Século passado), ganha maior relevan-
cia com a criagdo do MERCOSUL (Mercado Comum do Sul), em 26 de margo do ano de 1991.
O processo de integragdo nasceu como uma estratégia dos seus Estados partes (Argentina, Bra-
sil, Paraguai, Uruguai e — recentemente a Venezuela -), assim como dos Estados associados
(Bolivia, Colombia, Chile, Equador e Peru), de se buscar uma melhor inser¢do no mundo glo-
balizado. Ha que se levar em consideraco, que as economias e as democracias os Estados sul-
americanos sdo divergentes entre si, pois dentro do subcontinente convivem culturas e econo-
mias com diferentes graus de desenvolvimento. Inquestionavelmente a Republica Federativa do
Brasil desempenha papel preponderante na integragdo da América do Sul. Mediante uma anali-
se da construgdo juridica da integracdo da América do Sul, o que se aborda ¢ a contribuigdo da
politica exterior brasileira para os proximos anos dentro do subcontinente da América do Sul.

Palavras-chaves: Mercosul. Democracia. Integragdo. América do Sul.

1. Introducao

O processo de formagdo da integragdo da América do Sul, dentro de um recorte
historico considerando-se o final da Guerra Fria (década de 90 do Século passado), ga-
nha maior relevancia com a criagdo do MERCOSUL (Mercado Comum do Sul), em 26
de marc¢o do ano de 1991.

O processo de integragdo nasceu como uma estratégia dos seus Estados partes (Ar-
gentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e — recentemente a Venezuela -), assim como dos Es-
tados associados (Bolivia, Colombia, Chile, Equador e Peru), de se buscar uma melhor
inser¢ao no mundo globalizado.

! Palestra apresentada no IV Congresso Brasil-Polonia de Direito Constitucional, realizada no més de ou-

tubro do ano de 2014, na Universidade de Wroclaw, Polonia. O presente texto foi elaborado antes da re-
alizacdo do segundo turno das elei¢des presidenciais, que ocorreu no dia 26 de outubro do ano de 2014.
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Ha que se levar em consideracdo, que as economias e as democracias os Estados
sul-americanos sdo divergentes entre si, pois dentro do subcontinente convivem culturas
e economias com diferentes graus de desenvolvimento.

Inquestionavelmente a Republica Federativa do Brasil desempenha papel prepon-
derante na integracdo da América do Sul. Mediante uma analise da construgao juridica
da integragdo da América do Sul, o que se aborda ¢ a contribui¢do da politica exterior
brasileira para os proximos anos dentro do subcontinente da América do Sul.

2. O Pos-guerra e a formacao dos blocos econdmicos (Unidio Europeia)

Nao pretendemos aqui, naturalmente discorrer sobre as caracteristicas da Unido
Europeia, mas apontarmos algumas diferencas existentes entre os blocos economicos.

De um lado, a Unido Europeia iniciou o seu processo de construcdo na década de
50 do Século passado, e consolidou-se em um bloco econdmico em que existem as qua-
tro liberdades do mercado (bens, pessoas, servigos e capitais - bem como livre circulagao
de trabalhadores, além de uma moeda tnica). Para isso, torna-se necessario a adogao de
um modelo supranacional, através do qual as decisdes levam em conta os interesses do

bloco econdmico.

3. Aintegracao juridica na América do Sul

Dentro da América do Sul, especialmente para o Brasil, interessa abordar o proces-
so de integracao do MERCOSUL (Mercado Comum do Sul), bloco econdmico criado na
década de 90 do século passado, através do Tratado de Assungdo 1991 e que surgiu me-
diante uma politica de aproximacao entre o Brasil e a Argentina e que, naquele periodo,
eram rivais na América do Sul e disputavam a lideranga no subcontinente.

Alids um plano historico maior de analise, o contexto de formagao do MERCOSUL
levou em consideracao fatores histdricos importantes, como a Queda do Muro de Berlim
e a desintegracdo da ex-Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e o final da Guerra
Fria. Mencione-se, ademais, a consolidacdo da Unido Europeia, com o Tratado de Maas-
trich, 1992 e a criagdo da Organiza¢ao Mundial do Comércio no ano de 1994.

Com a finalidade de acompanhar a evolugdo do processo histdrico, constatou-se
a necessidade de se promover uma abertura comercial na América do Sul. Em 26 de
marco de 1991, a Argentina, o Brasil, o Paraguai e o Uruguai assinaram o Tratado de
Assunc¢ao e que tinha por objetivo a consolidagcdo em um prazo de cinco anos, um mer-
cado comum.

Desde a sua origem o0 MERCOSUL ¢é um processo de integragao totalmente desi-

gual. Se contarmos os quatro paises originais do bloco, o Brasil representa (em termos

212



Construgéo juridica na integragdo da América do Sul

de PIB, territorio, economia, comercio e industria, 70% do bloco). Argentina 20% e Pa-
raguai e Uruguai 10%.

Sem entrarmos em ndmeros, imaginemos - aqui na Europa - um bloco desigual
composto pela Alemanha, Espanha, Portugal e Grécia (qual seria o resultado)? A in-
tegracdo néo se consolidaria.

Outrossim, no MERCOSUL nao temos a supranacionalidade, mas a intergoverna-
bilidade. Neste sentido, as decisdes levam em conta a vontade dos Estados. Alias a su-
pranacionalidade ¢ uma construcdo tipica da Unido Europeia, vide a propria atuacdo do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, que criou os principios do Direito Comunitario
(ou Direito da Unido Europeia), quais sejam: aplicabilidade direta da norma supranacio-
nal, primazia da referida norma sobre a interna e a uniformidade na interpretacao e na
aplicacao do direito supranacional.

Por outro lado, o MERCOSUL, sequer atingiu o estagio de Mercado Comum - es-
tamos no estagio de unido aduaneira imperfeita.

Isso ocorre em virtude da nossa Tarifa Externa Comum (TEC), que nao ¢ harmoni-
ca (tendo em vista a existéncia da lista de excegdo — produtos para os quais a TEC ndo
vigora — e o regime de adequagdo — produtos para os quais a TEC vigora, mas ela ndo
¢ harmonica.).

Ainda, dentro da evolug¢ao e desenvolvimento do MERCOSUL, temos como asso-
ciados, Bolivia, Chile, Peru, Equador e Colémbia e que integram o bloco em regime de
zona de livre comercio.

Por outro lado, vale a pena destacar o impeachment ocorrido no Paraguai no ano de
2012 e que foi condenado pelos paises da Comunidade Internacional na América do Sul
(UNASUL e MERCOSUL, por exemplo) — e visto como golpe de Estado.

No MERCOSUL, através do Protocolo de Ushuaia, 1998 (que insere uma Clausula
Democratica no bloco), Argentina, Brasil e Uruguai determinaram a suspensdo do Para-
guai e, no mesmo ato deliberaram pelo ingresso da Venezuela como membro pleno.

Sobre a Venezuela, o pais negociava o seu ingresso no bloco desde o ano de 2006
e o Paraguai era um dos principais opositores, por entender que aquele pais ndo observa-
va as condi¢cdes minimas de um Estado democratico de direito, tendo em vista as politi-
cas adotadas pelo seu ex-presidente Hugo Chavez.

Atualmente, em termos pragmaticos, 0 MERCOSUL ¢ uma realidade e se traduz
em um mecanismo estratégico para seus socios e associados.

Dentro de uma leitura que podemos realizar sobre o MERCOSUL, podemos veri-
ficar que o processo foi elaborado de maneira ndo planejada e ndo estratégica (caracte-

ristica muito comum dos latinos pois comumente sdo guiados mais pelos sentimentos do
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que pela razao, ou seja: 0 MERCOSUL teve por finalidade criar um mercado comum ser
estabelecer os procedimentos e etapas que deveria vencer).

De outro lado e, em pouquissimas palavras, podemos verificar que determinados
governos sul-americanos optaram por governar para 0 povo € com o intuito de resgatar
uma identidade nacional e buscar reduzir as desigualdades sociais.

Podemos citar como exemplos os governos progressistas (esquerda) da Venezuela
e seu ex-presidente e carismatico Hugo Chavez, Evo Morales na Bolivia (Presidente
indigena) ou o proprio Equador em que a natureza é considerada como sujeito de direitos
(Pachamama).

O que temos na Bolivia ¢ Equador é um resgate, por parte do Estado, dos valores
da cultura indigena e que passam a ser protegidos constitucionalmente.

Neste ponto cite-se o exemplo do sistema judicidrio boliviano (eles possuem um
sistema judiciario com juizes indigenas e reconhecido na Constitui¢do). E o que alguns
estudam 14 como constitucionalismo latino-americano, baseado no reconhecimento da
pluralidade cultural.

A morte de Hugo Chavez na Venezuela (2013), por exemplo, criou uma série de
protestos naquele Pais contra o seu sucessor (Nicolas Maduro) que foi eleito democrati-
camente e pelo voto direto, ainda que por uma margem pequena. As razdes dos protestos
tiveram como fundamento a insatisfacdo da classe média contra as politicas sociais ado-
tadas pelo governo chavista.

Cite-se a série crise financeira argentina e o governo de Cristina Kirchner que, com
suas politicas de renegociacdo da divida, traduz uma série de incertezas como: inflagdo
alta e controle cambial e acarretam na existéncia de maior fiscalizacdo na compra e na
remessa de dolares ao exterior, de forma a promover a alta da moeda norte-americana
e falta de investimentos.

Tais fatores demonstram a total diferenga e o descompasso existente entre os gover-
nos dos Estados que integram o Mercosul.

Outrossim, aqui, diferentemente dos Estados que integram a Unido Europeia,
adotamos o presidencialismo em que as politicas passam a ser concebidas como de
governo (pessoais do Presidente) e nao de Estado (neste sentido em um regime par-
lamentarista — como € o caso dos Estados que integram a Unido Europeia, as politi-
cas de integracdo passam a ser politicas de Estado, de forma a garantir maior segu-

ranca juridica.).
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4. Consideracdes Finais: o que esperar da politica exterior brasileira para os
proximos anos?

Como sabemos, no ano de 2014, na época das elei¢des presidenciais no Brasil, os
eleitores estavam divididos: no Brasil vivemos um periodo eleitoral em que os eleitores
estdo divididos.

Duas opg¢des: Dilma Rousseff (um governo com €xito e que representa a continui-
dade de conquistas sociais e desenvolvimento econdmico), representado pelo Partido
dos Trabalhadores (PT).

Aécio Neves, (partido da oposi¢do — PSDB — e que representa uma alternancia nos
governos do PT mas, em meu ponto de vista, sem alterar os fundamentos e conquistas
sociais e econdmicas do desenvolvimento economico).

Em termos de MERCOSUL, a vitéria de Dilma representou a continuidade do pro-
cesso de integracdo do Mercosul, pois a politica exterior brasileira em seu governo
¢ pautada por uma especial atengdo a América do Sul.

Por outro lado, se houvesse a vitéria do candidato Aécio Neves. (PSDB), poder-se-ia
ter um risco de retrocesso do proprio MERCOSUL, por ndo ser prioridade de governo.

Assim, com a vitoria de Dilma Rousseff, torna-se necessario que o MERCOSUL
passe a ser concebido como um projeto de Estado visando agdes pragmaticas para o blo-
co: como uma coordenacao de politicas para negociar dentro da Organiza¢ao Mundial do
Comércio, ou ainda, a concretizacdo de um acordo de livre comércio com a Unido Euro-
peia, sempre de forma a preservar os interesses brasileiros.

Nao ha como se negar que o Brasil ocupa uma posi¢ao de destaque na economia mun-
dial e, assim, o MERCOSUL interessa, ndo somente a Unido Europeia, mas ao mundo.

Konstrukcja prawna integracji Ameryki Lacinskiej

Streszczenie

Proces ksztattowania si¢ integracji Ameryki Poludniowej — od konca drugiej wojny $wia-
towej do ostatniej dekady ubieglego wieku — nabrat wigkszego tempa z chwilg utworzenia 26
marca 1991 r. Wspdlnego Rynku Potudnia (Mercosul). Proces jednoczenia narodzit si¢ jako
strategia panstw cztonkowskich: Argentyny, Brazylii, Paragwaju, Urugwaju, a ostatnio Wene-
zueli, a takze panstw stowarzyszonych: Boliwii, Chile, Ekwadoru, Kolumbii i Peru. Jego celem
bylo dazenie do lepszego wprze¢zenia si¢ w ramy $wiata zglobalizowanego.

Nalezy pamigtac, ze gospodarki i ustroje demokratyczne panstw poludniowoamerykan-
skich sa bardzo zréznicowane. W ich ramach wspolistnieja cywilizacje i systemy gospodarcze
o roznym stopniu rozwoju. Nie ulega watpliwosci, ze Federacyjna Republika Brazylii odgrywa
przewodzaca role¢ w jednoczeniu Ameryki Potudniowej. Na podstawie analizy konstrukcji
prawnej integracji tego kontynentu — przeprowadzonej w przedtozonym opracowaniu — Autor
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stara si¢ wnies¢ swoj wktad do lepszego zrozumienia brazylijskiej polityki zagranicznej w naj-
blizszych latach w ramach Stozka Potudniowego Ameryki Lacinskie;j.

Stowa kluczowe: integracja potudniowoamerykanska, Mercosul, Federacyjna Republika Bra-
zylii, Stozek Poludniowy, Ameryka Lacinska
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O Mercosul como projeto de integraciao regional:
resultados, perspectivas e desafios

Resumo

Desde sua independéncia, a América Latina viveu sob a tutela anglo-saxdnica: primeiro, da
Gra Bretanha, até o fim do século XIX, e depois, dos Estados Unidos, até o inicio do século XXI.
Como resultado, os Estados latino-americanos nunca ocuparam posi¢do importante nas grandes
disputas geopoliticas do sistema mundial. No inicio do século XXI, entretanto, a situagio politica
da regidao mudou, com a vitoria - em quase todos os paises da América do Sul — de partidos e co-
alizes politicas progressistas, que mudaram seu rumo politico-ideoldgico, durante a primeira
década do século. Por conseguinte, estd mudanga impactou no rumo da politica externa, resultan-
do na critica ao intervencionismo norte-americano no continente e no apoio a integragao politico-
econdmica do Cone Sul, pela via do Mercosul, e também da América do Sul. O Mercosul, bem
como a maioria dos projetos integracionistas, inspira-se na experiéncia européia, considerada
como modelo a ser seguido. Atualmente, todavia, a Europa deixou de ser protagonista da integra-
¢do bem sucedida, para amargar os efeitos de suas escolhas equivocadas, que certamente ndo de-
vem ser horizontes a serem almejados pelo Mercosul. O objetivo deve estar no fortalecimento da
verdadeira integracdo da regido pela via do bloco, somado a edificagdo de uma integracao sul-
americana bem estruturada, como meta para preparar a regido aos desafios que o século XXI re-
serva ao subcontinente. O Mercosul esta marcado pelo modelo neoliberal dos anos noventa, base-
ado na idéia da necessidade de integrar para competir no mercado global. A integracdo atual ainda
se da em base econdmica e comercial. Nao se trata, portanto, de projeto de regido, mas ao contra-
rio, de projeto de mercado. A mudanga dessa percepcdo devera iniciar-se pela constru¢do de um
projeto de regido que se sustente também em pilares politicos e culturais, para além dos mercantis,
¢ ancorado na idéia de uma identidade regional. Logo, faz-se imprescindivel refletir sobre um
projeto verdadeiramente regional, sobre estratégias e politicas regionais, ¢ ndo mais estritamente
nacionais. Exemplos de temas importantes estdo nos direitos humanos, na migragdo, na integra-
¢do energética, entre outros. Nao obstante essa preocupagdo em ampliar os rumos do Mercosul,
tem-se hoje que o projeto alcancou resultados ambiciosos no plano econémico, estratégico e es-
trutural. Entretanto, apesar de todos os éxitos da integracdo do Cone Sul, a integracdo no nivel
sul-americano esta diante de enormes desafios, que se baseiam principalmente na divisao geopo-
litica entre os Estados vinculados a evolugdo da economia ¢ a estratégia econdomica dos EUA e os
que compdem com a Alba e o0 Mercosul.

Palavras-chaves: Mercosul, Unido Europeia, integracdo regional.
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Desde sua independéncia, a América Latina viveu sob a tutela anglo-saxonica: pri-
meiro, da Gra Bretanha, até o fim do século XIX, e depois, dos Estados Unidos, até
o inicio do século XXI. Como resultado, os Estados latino-americanos nunca ocuparam
posicdo importante nas grandes disputas geopoliticas do sistema mundial. No século
XX, e em particular depois da Segunda Guerra Mundial, quase todos os Estados sul-
americanos alinharam sua politica externa com os Estados Unidos, durante a Guerra
Fria, e também depois dela, durante a década de 1990, quando novamente a maioria dos
paises da regido voltou a se alinhar ao lado da politica externa e da politica economica
norte-americana e neoliberal.

No inicio do século XXI, entretanto, a situagdo politica do continente mudou, com
a vitdria - em quase todos os paises da América do Sul — de partidos e coalizdes politicas
nacionalistas, desenvolvimentistas e socialistas, que mudaram o rumo politico-ideologi-
co do continente, durante a primeira década do século. Por conseguinte, esta mudanca
impactou no rumo da politica externa, resultando no apoio a integragdo politico-econo-
mica da América do Sul, e na critica ao intervencionismo norte-americano no continente.
Este giro politico a esquerda ocorreu de forma simultanea, em quase todo o continente,
e coincidiu com a mudanga do governo e da politica externa de George Bush, que enga-
vetou o seu projeto da ALCA para as Américas’.

A partir de entdo, os novos governos progressistas, ao invés de assinarem tratados
de livre comércio com os EUA, privilegiaram os processos de integracao regional, com
0 objetivo de inaugurar uma nova estratégia de “inser¢ao soberana” internacional, a par-
tir de uma forma auténoma em relacdo as poténcias dominantes, ¢ condizentes com sua
inten¢@o de mudar a distribui¢do do poder e da hierarquia mundial®.

Nesse periodo, surgiram as iniciativas da ALBA - Alianga Bolivariana para as Amé-
ricas de 2004°, criada por Fidel Castro e Hugo Chavez, e que hoje conta com oito paises
— Cuba, Venezuela, Bolivia, Nicaragua, Dominica, Equador, Antigua e Barbuda, Sao
Vicente e Granadinas; a UNASUL - Unido das Nagdes Sul-Americanas* e a CELAC -
Comunidade dos Estados da América Latina e Caribe. E importante ressaltar também
que o proprio Mercosul, criado em 1991 dentro da concepgdo neoliberal que objetivava

a integracdo meramente como meio de abertura dos paises ao comércio internacional,

A respeito ver RAMINA, Larissa. Apontamentos sobre os esfor¢os da politica externa brasileira de 2002

a 2010 para a edificagdo de uma integragdo regional democratica. In: GOMES, Eduardo, BOTH, Laura

Garbini (Coord.). Democracia e Desenvolvimento Sustentavel na América do Sul. Curitiba: Jurua, 2011,

285 p., pp- 241-264.

2 AMORIM, Celso; FELDMAN, Luiz. 4 Politica externa do governo Lula em perspectiva historica. In:
Ministério das Relagoes Exteriores. Politica Externa Independente. Disponivel em: http://www.funag.
gov.br/biblioteca/dmdocuments/PELpdf. Acesso em 10 dez. 2014

3 Ver pagina oficial: www.portalalba.org

Ver pagina oficial: www.unasurg.org
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passou por mudangas significativas, ao contemplar programas e a¢des que antes nao
eram objeto da integracdo comercial. A primeira década do Mercosul foi acompanhada
dos projetos neoliberais de mercado, com suas conseqiiéncias danosas para o desenvol-
vimento social. A segunda fase do Mercosul ampliou sua finalidade, reconhecendo a ne-
cessidade de minimizar as vulnerabilidades e assimetrias entre os Estados Membros
e incluindo a participacdo democratica dentro do bloco, com a criagdo do Parlamento.

O Mercosul, assim como boa parte dos projetos de integragdo existentes nas mais
variadas regides do globo, comungam ou pelo menos comungavam de uma inspira¢ao
comum, qual seja, a experiéncia européia. Hoje, diante de uma Europa convulsionada
e agonizante, ¢ inevitavel que os blocos de integracdo regional empreendam uma séria
reflex@o acerca do futuro a ser seguido. A crise economica e social que assola os paises
europeus, resultante de uma complexidade de fatores, que incluem assimetrias e dese-
quilibrios econdmicos mal resolvidos, bem como identidades artificialmente sustenta-
das, certamente ndo ¢ horizonte a ser almejado pelo Mercosul®.

O processo de edificagdo da Unido Européia, ao lado da construgdo de uma trama
institucional ambiciosa, provocou em varias areas do conhecimento um interesse eufori-
co pelos processos de integragdo. Pesquisadores mais otimistas viram naquele cenario
a possibilidade de desenvolvimento de ferramentas tedricas desvinculadas da logica do
Estado nacional.

Desde sua concepgao até¢ ha menos de uma década, ou seja, até o inicio do século
XXI, a integragdo européia era considerada como modelo a ser seguido por outros pro-
cessos integracionistas, ndo apenas por representar uma trama exitosa de instituigdes
construidas por meio do respeito as diversidades econdmicas e estruturais dos Estados
membros, mas também pela licdo de experiéncia democratica e de exercicio e respeito
aos direitos humanos. Atualmente, todavia, a Europa deixou de ser protagonista da inte-
gracao bem sucedida, para amargar os efeitos de suas escolhas equivocadas.

A Europa, desde o término da Segunda Grande Guerra, de fato soube conciliar Es-
tados rivais e suas diferengas no ambito da cooperacao regional institucionalizada e in-
terdependente. Tal processo historico, nao restam duvidas, serviu de diretriz para o pro-
jeto de integracdo mercosulino. Brasil e Argentina, principalmente, pautaram-se na
experiéncia européia para superar um passado de rivalidades e conflitos rumo a um per-

curso pautado na cooperagdo econdmica e, espera-se, também social®.

5 Arespeito ver: RAMINA, Larissa. Unido Europeia e Mercosul. Reflexdes em tempos de crise. In: BAP-
TISTA, Luiz Olavo; RAMINA, Larissa; FRIEDRICH, Tatyana. Direito Internacional Contempordneo.
Curitiba: Jurua, 2014.

¢ BUENO, Clodoaldo. Relag¢bes Brasil-Argentina. Institutos de Estudos Avangados da Universidade de
Sao Paulo, 1997. Disponivel em: http://www.iea.usp.br/publicacoes/textos/passado-e-presente-das-rela-
coes-brasil-argentina Acesso em 02 dez. 2014.
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Nesse trajeto que ja dura mais de vinte anos, as peculiaridades e especificidades dos
paises do Cone Sul evidenciaram os limites com que o processo integracionista europeu
poderia pautar os avancos do Mercosul. As crises economicas nas principais economias
no final da década de noventa, bem como os desafios impostos pelas investidas hegemd-
nicas dos Estados Unidos, desafiaram a vitalidade do bloco e sua capacidade de sobrevi-
véncia. Basta mencionar as dificuldades que seriam impostas ao Mercosul se acaso
o projeto neoliberal da ALCA — Area de Livre Comércio das Américas - houvesse logra-
do éxito’. E certo que dificilmente o processo integracionista mercosulino sobreviveria.

Constata-se que a determinagao em viabilizar uma inser¢do favoravel no comércio
internacional mundializado, em crescente desequilibrio a favor dos paises desenvolvi-
dos, impulsionou a América do Sul a ingressar no século XXI com um claro projeto de
integragdo subcontinental, ou seja, sulamericano. Contribuiu para esse quadro o cresci-
mento economico mundial, aliado a resisténcia dos paises em desenvolvimento em sub-
meter-se a mais um ciclo de exploracao comercial pelos paises desenvolvidos, que levou
a Rodada de Doha ao colapso®. Os grandes obstaculos no caminho da integragdo vieram
com a crise de 2008, com epicentro nos Estados Unidos e na hegemonia do capital finan-
ceiro, € com o acordo militar celebrado entre a Colombia e os Estados Unidos em mea-
dos de 2009 para uso de sete bases colombianas. O referido acordo resultou de estratégia
dos Estados Unidos para aumentar sua presen¢a militar na regido, e também para enfren-
tar a Unido Européia, China e Russia por meio do controle da América Latina, além do
objetivo de proteger os oleodutos, a fim de assegurar os suprimentos futuros de petroleo,
bem como a confianga dos investidores estrangeiros.

De mais a mais, ¢ de notoria constatacdo que o ultimo decénio do século XX e o
primeiro do século XXI assistiram a generalizagao dos governos neoliberais que sucede-
ram as ditaduras militares no continente americano. Paralelamente, ocorreram graves
crises nas principais economias da América Latina — México, Brasil e Argentina -, que
por sua vez propiciaram a ascensao de governos progressistas cuja principal bandeira
consistiu em fazer oposi¢do  cartilha neoliberal. E o caso de Hugo Chavez na Venezue-
la, em 1998, Luis Inacio Lula da Silva no Brasil, em 2002, Tabaré Vazquez no Uruguai,
em 2005, Nestor Kirchner na Argentina, em 2003, Evo Morales na Bolivia, em 2005,
Rafael Correa no Equador, em 2006 ¢ Mauricio Funes em El Salvador, em 2009. A ree-
leicdo de Dilma Roussef em 2014 da o tom de continuidade a essa tendéncia.

Ver pagina oficial: http://www.ftaa-alca.org/

8 INOCALLA, Ganesh. Participagdo do Brasil nas negociagées agricolas da Rodada Doha da OMC na
era Lula (2003-2010): uma andalise da coeréncia entre os principios gerais da politica externa e a atua-
¢do do Brasil. Brasilia, 2013. Disponivel em: http://repositorio.unb.br/bitstream/10482/13505/1/2013
GaneshInocalla.pdf Acesso em 22 nov. 2014.
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Na contramao dos governos neoliberais, 0os governos progressistas realocam a tonica
nas politicas sociais e diferem na decisdo sobre 0 modo de inser¢ao no mercado internacio-
nal. Rejeitam as politicas de livre comércio com paises hegemonicos e priorizam as inicia-
tivas destinadas a integracao regional e sub-regional. No caso especifico do Brasil, apos
arejeicao do projeto ALCA com a elei¢ao do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, o acento
foi deslocado para a diversificagdo da pauta comercial brasileira com a inclusdo do comér-
cio intra-regional — e o exemplo marcante ¢ a Venezuela — e para o fortalecimento do Mer-
cosul, sobretudo no que diz respeito as relagdes com a Argentina. Por outro lado, a criagdo
da Unido das Nagdes Sul-Americanas — a Unasul, em 2008, por dez paises, com o impulso
brasileiro, € reflexo dessa tentativa de fortalecimento dos lagos na América do Sul®.

Hoje, em virtude de fatos objetivos, o Cone Sul desponta necessariamente no cen-
tro da politica externa brasileira. Encontram-se na regido a Amazonia, a maior floresta
tropical do mundo, que figura como tema central no debate politico sobre o efeito estufa
e suas conseqiiéncias para o clima; o maior estoque de biodiversidade do planeta, de
grande importancia para a renovacdo da agricultura e para a industria farmacéutica; par-
cela importante das reservas de agua doce do planeta, recurso cada vez mais estratégico
e que ja causa conflitos em algumas regioes do globo e o maior lengol de dguas subter-
raneas, o Aqliifero Guarani, que esta sob os territorios do Brasil, do Paraguai, da Argen-
tina e do Uruguai, justamente os paises do Mercosul'’.

O Mercosul, portanto, inserido que esta na realidade continental politica e geogra-
fica sul-americana, foi levado a trilhar um direcionamento préprio. A crise européia, ndo
obstante, impde a todos os processos de integragdo avangos deveras cautelosos, procu-
rando evitar um impacto mais profundo da crise na regido. Via de regra, as crises econd-
micas desembocam no protecionismo comercial. O Brasil tem adotado neste sentido
medidas pontuais em setores mais afetados. O Mercosul, ndo diferentemente, também
tem adotado medidas cautelares para dificultar a invasao de produtos industriais, espe-
cialmente chineses, que em virtude da crise na Europa e nos Estados Unidos, tém dire-
cionado seu comércio para a América Latina. Entre as ligdes aprendidas com a crise, esta
a necessidade de se criar mecanismos de controle nos blocos de integracao regional que
supervisionem mais efetivamente a indisciplina nos gastos publicos e, também, diretri-
zes acerca do modo de se gerenciar as assimetrias regionais e acerca do papel desempe-
nhado pelas principais economias do bloco™.

° RAMINA, Larissa; OLIVEIRA, Andrea Benetti C. de. Unido das Nagdes Sul-Americanas (Unasul): ori-
gens, formagdo e estrutura institucional. In: GOMES; Eduardo Biacchi, CUNHA FILHO, Valter Fernan-
des. Democracia e Seguran¢a na América do Sul. Visdes Multiiplas. [jui: Unijui, 2015, pp. 279-294.
Guimaraes, Samuel Pinheiro. O mundo multipolar e a integragdo sul-americana. Disponivel em: http://
www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=14847. Acesso em: 15 fev. 2012.
Guimaraes, Samuel Pinheiro. O mundo multipolar e a integragdo sul-americana. Disponivel em: http://
www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=14847. Acesso em: 15 fev. 2012.
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Todavia, para além de todas as repercussdes negativas, a crise européia também
expde algumas oportunidades e favorece reflexdes interessantes. Com relagao as oportu-
nidades, de um lado estima-se que, devido a maior estabilidade economica da regido
quando comparada aos mercados norte-americano e europeu, haja um redirecionamento
de investimentos externos para a América Latina. Por outro lado, espera-se um cresci-
mento do comércio intra-bloco em razdo das turbuléncias dos mercados externos, dire-
cionando, desse modo, esfor¢os empresariais no desenvolvimento de negocios e na am-
pliacdo de oportunidades na propria regido'.

No que toca especialmente o Brasil, intui-se que o fortalecimento do Mercosul fa-
vorece o incremento do papel estratégico brasileiro na arena internacional, em suas mais
variadas vertentes, como a Organiza¢ao das Nac¢des Unidas, o Fundo Monetario Interna-
cional, 0 G20" ¢ o grupo dos BRICS — Brasil, Rassia, india, China e Africa do Sul'*.

Relativamente as reflexdes induzidas pela crise na Europa, esta o fato de que alguns
governos europeus tém se queixado das tutelas e condicionalidades politicas e econdmi-
cas que eles proprios se impuseram, que vao desde o regime de distribui¢ao de compe-
téncias nacionais e comunitarias, passando por um sistema de fronteiras abertas delinea-
do em 1985 e conhecido como espago Schengen's, e chegando aquelas impostas pela
adocdo do sistema euro que os fazem impotentes diante da guerra cambial entre China
e Estados Unidos.

Por outro lado, ¢ importante refletir acerca da situagdo da protecdo dos direitos
humanos num cenario de desmantelamento social. Desde o inicio das turbuléncias, vé-se
estampado nos jornais do mundo todo o descontentamento da populagdo dos paises eu-
ropeus, uma vez que as medidas de austeridade fiscal adotadas para gerenciar a crise
afetam diretamente os cidaddos e as condigdes de bem estar social, levando também
a uma instabilidade politica, decorrente da insatisfagao coletiva. As minorias ¢ os imi-
grantes, infelizmente, sdo as maiores vitimas.

Logo, a crise econdmica e principalmente as saidas neoliberais para a crise econo-
mica neoliberal, tem derrubado muitos mitos, como o da Europa dos direitos. O princi-
pio da progressividade em matéria de direitos sociais deve ser entendido como a proibi-

cdo de adocdo de politicas capazes de fazer regredir o patamar daqueles direitos ja

GUIMARAES, Samuel Pinheiro. O mundo multipolar e a integragéo sul-americana. Disponivel em: http:/
www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=14847. Acesso em: 15 fev. 2012.

13 Ver pagina oficial: https://g20.org/

14 A respeito ver MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES: http://brics6.itamaraty.gov.br/pt_br/
sobre-o-brics/informacao-sobre-o-brics; CASELLA, Paulo Borba. Bric: Brasil, Rissia, India, China e Afiica
do Sul - Uma Perspectiva de Cooperagio Internacional - Paulo Borba Casella. Sao Paulo: Atlas, 2011.

O Acordo de Schengen foi negociado entre paises europeus, € versa sobre uma politica de abertura das
fronteiras e livre circulagdo de pessoas entre os paises signatarios. Um total de trinta paises, incluindo
todos os integrantes da Unido Europeia exceto Irlanda e Reino Unido, e trés paises que ndo sdo membros
da UE, Islandia, Noruega e Suica, assinaram o acordo de Shengen.
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conquistados. A Europa em crise ignorou este principio basilar e mostrou que é capaz de
desconstruir o compromisso do pacto social a partir de um discurso também em nome
dos direitos humanos, porém restritos aos cidaddos europeus, exacerbando a volta dos
nacionalismos de extrema direita.

Os recentes movimentos de manifestagao dos “indignados” na Espanha e na Fran-
¢a, contaminados pela primavera arabe, mesmo dentro da complexidade que supde
a analise de movimentos sociais de grande extensao, foram capazes de anunciar o fracas-
so do modelo de democracia vigente. Por outro lado, a indignagdo diante do desmonte
do Estado do Bem-estar social pela politica economica executada pelos partidos tradi-
cionais — de esquerda ou direita — se reflete na busca por alternativas, levando apoio
a extrema direita, que justifica a prote¢ao dos direitos humanos exacerbando a xenofobia
e a intolerancia. Ha candidatos que dispensam pudores ao defender a “preferéncia nacio-
nal”, ou seja, a prioridade de acesso ao emprego e as moradias sociais para os nacionais
franceses.

No contexto da crise mundial, a Europa aparece como um projeto elitista. A propria
Unido Européia nasce sob o signo da celebragdo da globalizagdo e suas promessas de
desenvolvimento e cidadania. Desde o inicio, o processo constitucional europeu nao es-
teve apoiado em uma diretriz de integracdo politica e social. Os déficits democraticos
sdo alarmantes, a militarizagdo da politica externa evidenciada nas guerras imperialistas
da Otan — Organizacao do Tratado do Atlantico Norte -, muitas vezes revestidas do man-
to das “intervencdes humanitarias”, é flagrante. A crise econdmica desnuda a auséncia de
perspectiva da politica neoliberal de desregulamentagdo, da extensdo do mercado e da
privatizagdo de importantes pilares do modelo social na Europa, afundado em uma grave
crise de legitimidade.

O Estado do Bem-estar social europeu, ao que parece, esta sucumbindo lado a lado
com a incapacidade dos partidos de esquerda tradicionais europeus de resistir a supre-
macia da légica dos mercados financeiros. E claro que aqueles partidos adotaram, quan-
do chegaram ao poder, as receitas neoliberais. A crise do capitalismo global ndo se res-
tringe, portanto, ao aspecto econdomico e politico. Ao contrario, evidencia também uma
crise ideoldgica resultante da incapacidade de percepcdo dos cidaddos em relagdo ao
desmonte de seus direitos em prol do capitalismo financeiro das tltimas décadas, negan-
do com veeméncia as promessas civilizatorias de bem-estar social ¢ empregabilidade
anteriormente construidas. A paisagem social européia, sem diivida, ja nao € mais a mes-

ma do século passado'®.

16 VENTURA, Deisy; ROLIM, M.F. Los derechos humanos y el Mercosur: una agenda (urgente) para mds
alla del mercado. Revista de Direito Internacional e do Mercosul, Buenos Aires, v. 5, p. 31-50, 2005.
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Como lidar com esses desafios e formas de evita-los no futuro sdo questdes essen-
ciais para se pensar o avango do projeto mercosulino. O continente americano ¢ a regido
que conta com maior numero de agrupamentos regionais, revelando um objetivo quase
obsessivo pela integragdo regional. Desde a Associag@o Latino-Americana de Livre Co-
mércio — Alalc, que se transformou em Associagdo Latino-Americana de Integragdo —
Aladi, passando pelo Mercado Comum da América Central - MCCA e pelo Sistema de
Integragdo Centro-Americano - Sica, pela Comunidade do Caribe — Caricom, pela Co-
munidade Andina de Nagdes — Can, pela Alternativa Bolivariana para as Américas —
Alba, pela Unido das Nagdes Sulamericanas - Unasul até o Mercosul, nem sempre tais
iniciativas foram bem-sucedidas. Os motivos que impedem os resultados almejados por
essas tentativas de integragdo sao variados e controversos, muito embora uma constata-
cdo mereca relevo, qual seja, a necessidade da convergéncia de fatores ndo apenas eco-
ndmicos, mas também politicos, sociais e culturais para tornar bem-sucedido um projeto
de integragdo regional. As crises emprestam um bom pano de fundo para se refletir sobre
a propria logica que inspira os processos de integracdo regional e, eventualmente, para
redirecionar seus objetivos e estratégias.

A crise financeira na Europa ¢ a mais grave desde os anos 1930, com altas taxas de
desemprego e um crescimento quase inexistente, a faléncia de bancos e o endividamento
dos governos de Gra-Bretanha, Irlanda, Italia, Portugal, Espanha ¢ Grécia. A crise eco-
ndmica ¢ a mais profunda da historia da Unido Européia. Seu projeto mais ambicioso,
qual seja, a criagdo de uma moeda Unica, esta ameacgado. O principio da livre circulagdo
de pessoas, outra pedra angular da integragdo européia, estd sendo posto a prova pela
reintrodu¢do dos controles de fronteiras em diversos paises.

O eleitorado, descontente, volta-se aos partidos populistas e anti-imigracdo. Parece
ser a primeira vez em toda a historia da Unido Européia, que sua desconstrugdo ¢ consi-
derada como um cenario possivel. Muito embora o Tratado de Roma de 1957 mencione
a integragdo européia como cada vez mais estreita, em tempos de crise torna-se evidente
que as diferencas nacionais e regionais dos Estados ndo foram dissolvidas.

A outra crise que afeta a Europa, além das crises financeira e econdmica, e talvez a mais
profunda, ¢ a crise de identidade, que parece estar na base de todos os problemas econdmi-
cos e politicos do continente. A sensacao que transparece ¢ a de que a Europa foi construida
sem 0s europeus, ja que estes parecem ndo comungar de uma identidade comum.

A idéia de identidade comum esta ancorada nos supostos valores partilhados pelos
europeus. A Unido Européia, contudo, ndo possui uma Constitui¢do, e sua Carta de Di-
reitos Fundamentais s6 adquiriu valor obrigatorio apds 2009. Resta que ndo ha consenso
sobre quais sdo de fato os valores que estariam na base da identidade europeia.
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Nas décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, os objetivos da Europa
eram a prosperidade em um continente devastado pelo conflito armado, a democracia,
a paz e sobretudo o respeito aos direitos humanos, que fomentou a criagdo do Conselho
da Europa e da propria Corte Europeia de Direitos Humanos. Com o decorrer do processo
de construcdo europeu, outros valores foram cogitados como comuns, entre eles o Estado
de direito, a diversidade e a solidariedade. Em alguns paises, no entanto, a corrupg¢ao ¢ en-
démica, em outros as leis simplesmente ndo sdo aplicadas, e a justi¢a ndo funciona em
regides como o sul da Italia, controlado pela mafia.

As questdes relativas a diversidade e a solidariedade sdo as mais festejadas na Eu-
ropa, que oficialmente proclama a unidade na diversidade. Poucas regides no planeta
acolhem uma complexidade tdo grande de culturas em um territorio tdo exiguo. A crise
deixa claro, contudo, que diversidade ndo significa tolerancia, e que as diferengas cons-
tituem sérios obstaculos para um entendimento entre os paises europeus. Apos décadas
de integracdo, preconceitos persistem e os partidos politicos que pregam menos diversi-
dade e mais intolerancia ganham espaco.

Os europeus ndo se sentem europeus, mas cidaddos de seus Estados nacionais. Me-
nos de 2% dos europeus vivem em outro Estado membro. As fronteiras fisicas, ao invés
de desaparecerem, reaparecem com forga, muito embora sua abolicao fosse o objetivo
dos acordos assinados na cidade de Schengen, Luxemburgo, em 1985.

Recentemente, a Franga restabeleceu os controles na fronteira italiana a fim de evitar
uma onda de imigragdo oriunda da Libia, a0 mesmo tempo em que colaborou com uma
intervencao armada nesse pais, sob a polémica justificativa da “intervengdo humanitéria”.

Hoje, pesquisas mostram que os eleitores identificam-se muito mais com seus Es-
tados nacionais do que com a Europa. Isso mostra que as identidades ndo podem ser
forjadas artificialmente, por meio de legislagdes. Mais de meio século apds o inicio do
processo integracionista, ainda ndo existem verdadeiros partidos politicos europeus. Os
jornais e canais de televisdo paneuropeus sao marginais. Os europeus nao se sentem
protagonistas de uma histéria comum. A Unido européia erigiu instituicdes comuns, leis
comuns ¢ uma moeda comum, ou seja, criou simbolos que identificam um Estado-nagao,
até mesmo um passaporte. O que falta, porém, ¢ uma nag@o que verdadeiramente com-
partilhe dos mesmos valores.

A falta de identidade esta no corag@o dos problemas da eurozona. No momento em
que foi criada a moeda Unica, no inicio dos anos noventa, acreditou-se que sua existéncia
faria com que os Estados que partilhassem do euro convergiriam, de uma forma ou de
outra, em suas decisdes, 0 que a crise atual revela inveridico. Alemaes e franceses ndo

parecem estar dispostos a se sacrificar por gregos.
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Provavelmente, a situagdo ndo seria tdo grave se a Unido Europeia tivesse optado
por se manter como uma zona de livre comércio, como aconteceu até o inicio da década
de noventa. Entretanto, quando os Estados ndo podem mais recusar legislagdes ¢ as de-
cisoes que lhes dizem respeito sdo adotadas por maioria, parte de sua soberania natural-
mente se dissolve. Foi o que resultou da criagdo da moeda tinica, € com os Acordos de
Schengen, quando os controles das fronteiras passam a ser compartilhados. Nesse caso,
a confianga reciproca deveria ser absoluta. Como isso de fato ndo ocorre, instalou-se
uma crise de legitimidade. A Unido Europeia acumulou poderes extraordinarios a revelia
do aval dos cidadaos, solapando a democracia. No sistema europeu, nem a Comissao
Europeia, nem seu presidente, enquanto brago executivo, sao eleitos diretamente, e nem
tampouco o presidente do Conselho europeu.

Os dois orgaos legislativos da Unido Europeia, quais sejam, o Parlamento europeu
¢ o Conselho da Unido Europeia, sao em grande medida ocupados por politicos eleitos.
Ocorre que um numero pequeno de europeus participa ativamente das elei¢cdes para
o Parlamento.

As dificuldades atuais do euro remontam ha mais de vinte anos, em Maastricht,
quando se decidiu pela edificagdo de uma unido monetaria sem unido fiscal, econémica
e politica. Os Estados decidiram taxas de juros, inflacdo e niveis de divida comuns, mas
mantiveram poderes sobre as aposentadorias e suas politicas de emprego, por exemplo.
Diante da crise, cogita-se criar uma sorte de Estados Unidos da Europa com politicas
fiscais e econdmicas comuns e um governo de fato federal em Bruxelas, mas todavia
distante dos europeus que supostamente representaria. A crise economica poderia acele-
rar o processo de integragdo, mas certamente o custo para a legitimidade da Unido Euro-
peia seria alto no longo prazo. O cendrio ¢ visivel na Grécia, mas também na Italia, na
Espanha e em Portugal, devastados pela crise, onde equipes da Unido Europeia e funcio-
narios do FMI desembarcaram para pressionar os politicos eleitos a executar cortes or-
camentarios dolorosos'’.

O euro, simbolo de uma verdadeira integragcdo européia, ao invés de aproximar
a Unido Europeia de seus cidadaos, aumentou o abismo entre dirigentes e dirigidos e, ao
invés de propiciar uma era de prosperidade, condena milhdes de europeus a miséria,
afastando os povos da Europa. Talvez seja o caso de questionar se, para avangar, o pro-
jeto europeu nao deveria retroceder. As ligdes que devem ser aprendidas pelo Mercosul
sdo muitas, muito embora a principal delas seja manter-se modestamente como uma
zona de livre comércio imperfeita, cujos avangos deverdo pautar-se em consideragdes

que vdo muito além daquelas meramente econdomicas € comerciais.

17" Foreign Policy. Le Mythe européen face a sa propre crise. Disponivel em: http://www.slate.fr/source/

foreign-policy. Acesso em: 13 mar. 2012.
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A titulo de exemplo, o Brasil concebeu recentemente o ambicioso projeto da Unila
— Universidade da Integracdo Latino Americana, que pretende aprofundar os lagos entre
os povos latinos, mas ao mesmo tempo preservando sua diversidade cultural. Trata-se de
um projeto gigantesco e que demonstra a vocacao brasileira para impulsionar a integra-
¢do da regido mercosulina. O fato é que, do ponto de vista cultural, os brasileiros ndo
conhecem e ndo sdo bem conhecidos de seus vizinhos. Ha pouquissimo contato com
obras literarias de autores da regido, com sua musica e, salvo excegdes, com a produgio
académica da regido. Os brasileiros e latino-americanos que optam por realizar pesqui-
sas fora de seus paises de origem buscam, via de regra, a Europa e os Estados Unidos. E
necessario, portanto, estreitar os lagos culturais e académicos entre o Brasil e seus vizi-
nhos latinos. De acordo com Gisele Ricobom, “A criacdo da Universidade Federal da
Integracdo Latino-Americana (UNILA) consolida a politica brasileira de abertura ao
continente, de resgate das identidades comuns e da busca de solugdes auténticas para os
problemas sociais da América Latina, com o respeito a diversidade cultural'®”.

De mais a mais, ¢ importante considerar que a afirmagdo do Brasil como um dos
protagonistas da nova ordem juridica internacional, que cedo ou tarde devera emergir da
reconstrucdo da ordem resultante do pds-segunda guerra mundial, seguramente passara
por um processo de integragao regional bem sucedido. Primeiramente, o fortalecimento
do Mercosul, somado a edificagdo de uma integragdo sul-americana bem estruturada,
preparara o Brasil e o subcontinente para enfrentar os desafios que o século XXI reserva
aos paises latino-americanos'.

A integragdo regional ¢ debatida na América do Sul hoje como alternativa ao livre
comércio. Conforme j4 mencionado anteriormente, ela nasceu da luta contra a ALCA,
estando associada a auto-preservacao e autodefesa regional em tempos de globalizagdo.
Por isso, 0 Mercosul esta marcado pelo modelo neoliberal dos anos noventa, baseado na
idéia da necessidade de integrar para competir no mercado global. A integragao atual
ainda se da em base econdmica e comercial. Nao se trata, portanto, de projeto de regido,
mas ao contrario, de projeto de mercado.

A mudanga dessa percepcao devera iniciar-se pela construcao de um projeto de re-
gido que se sustente em pilares mais politicos e culturais do que de fato mercantis, e an-
corados na idéia de uma identidade regional. Para tanto, as concepgdes relativas a sobe-
rania devem ceder espaco a outras preocupacdes. A questdo das fronteiras, por exemplo,
deveria ser repensada a partir dos anseios das populagdes indigenas, muito embora trate-
se de uma discussdo que desafia os Estados-Nacionais, vez que estes ndao ddo conta da

18 RICOBOM, Gisele. Uma Universidade para a integragdo da América Latina. Disponivel em: http://

www.idhid.org.br/includes/print.php?id=46. Acesso em: 20 fev. 2012.
19" UNICAMP. Entrevista com o Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes. Punido por defender o pais. Dispo-
nivel em: http://www.unicamp.br/fea/ortega/NEO/SamuelPinheiroGuimaraes.pdf Acesso 23 nov. 2014
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pluralidade de culturas. Percebe-se claramente que, enquanto o capital financeiro ja rom-
peu todas as fronteiras, estas mesmas fronteiras continuam erguidas para os pobres, in-
digenas e trabalhadores.

Por conseguinte, faz-se absolutamente imprescindivel refletir sobre um projeto ver-
dadeiramente regional, sobre estratégias e politicas regionais, € ndo mais estritamente
nacionais. Exemplos de temas importantes estdo nos direitos humanos, na migracao, na
integracdo energética, entre outros.

Geopoliticamente, o continente americano esta dividido entre paises que compdem
com a ALBA e o Mercosul, e outros que participam de tratados de livre comércio com
os Estados Unidos, que ja havia desenhado seu projeto hegemoénico continental com
a Doutrina Monroe. Hoje, esses tratados de livre comércio funcionam como projetos do
capital para a regido, preocupados em estabelecer os canais para o fluxo de bens, desres-
peitando o direito das populagdes atingidas e 0 meio ambiente.

Nao obstante essa preocupagdo em ampliar os rumos do Mercosul, tem-se hoje
que o projeto alcancou resultados ambiciosos, observados por Samuel Pinheiro Guima-
rdes nos seguintes termos: o comércio entre os paises do Mercosul aumentou mais de
onze vezes desde 1991 enquanto que o comércio mundial cresceu apenas cinco vezes;
a expansao dos investimentos das empresas privadas nacionais dos paises participantes
em outras economias do Mercosul; o grande influxo de investimentos diretos de paises
altamente desenvolvidos, como a China, dirigido aos paises do Mercosul; o financia-
mento de obras de infraestrutura nos paises do bloco por entidades financeiras de paises
do Mercosul; criagdo de um fundo, o FOCEM, Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul, com contribui¢des diferenciadas (97% do Brasil e da Argentina) para, atra-
vés de recursos nao reembolsaveis, permitir a realizagdo de obras de infraestrutura, em
especial no Paraguai e no Uruguai, que recebem 80% dos recursos, com o objetivo de
reduzir assimetrias entre os paises membros do Mercosul e criar melhores condi¢des
para o desenvolvimento; o aumento da mobilidade da mao de obra através da assinatu-
ra de acordos de residéncia e de previdéncia social; coordenacdo e o intercambio de
experiéncias em programas sociais, em especial no campo de combate a pobreza; a de-
fesa e a consolidacdo da democracia. Ainda conforme o mesmo autor, para o Brasil, os
principais resultados da sua participagcdo no Mercosul foram os seguintes: 0 comércio
do Brasil com o Mercosul aumentou dez vezes entre 1991 ¢ 2012 enquanto o comércio
do Brasil com o mundo aumentou oito vezes; 84% das exporta¢des do Brasil para os
paises do Mercosul sdo produtos manufaturados enquanto apenas 53% de suas exporta-
¢oes para os EUA, 36% de suas exportagdes para a UE e 4% de suas exportacdes para
a China s3o produtos manufaturados; os paises do Mercosul, em especial a Argentina,

absorveram 21% das exportagdes totais de manufaturados brasileiros; o Brasil teve su-
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peravits comerciais com todos os paises do Mercosul nos ultimos dez anos enquanto
tem tido déficit, nos ltimos anos, com os paises desenvolvidos; em 2013, o saldo co-
mercial do Brasil com o Mercosul foi mais do que o dobro do saldo total brasileiro,
compensando os déficits comerciais com os EUA de 11 bilhdes de dolares e com a UE,
de 3 bilhodes de dolares; as empresas de capital brasileiro realizaram investimentos im-
portantes nos paises do Mercosul, que constituem sua area natural de expansao inicial
para o exterior; os empréstimos feitos pelo BNDES para a realizagdo de obras de infra-
estrutura em paises do Mercosul resultam em contratos com empresas brasileiras de
engenharia e na exportacao de bens e servigos pelo Brasil; parte importante dos inves-
timentos diretos estrangeiros que se realizam no Brasil tem como objetivo exportar para
o conjunto de paises que constituem o Mercosul; a participacao do Brasil no Mercosul
permitiu contribuir para a consolidacao e defesa da democracia na regido e, portanto,
para a estabilidade em nossa vizinhanga imediata®.

Apesar de todos esses resultados, o Mercosul ¢ alvo de criticas constantes da im-
prensa brasileira, que acabou por construir uma imagem negativa do Mercosul como
sendo um projeto fracassado, prejudicial aos interesses brasileiros, € de uma associacao
inconveniente para o Brasil com paises como a Argentina e a Venezuela. Trata-se ndo de
uma analise baseada em resultados concretos, mas sim de uma posi¢ao ideologica que
tem como fundamento o fato de o Brasil dever dar prioridade em suas relagdes interna-
cionais aos paises desenvolvidos em detrimento dos paises em desenvolvimento, por
razdes variadas.

Entretanto, apesar de todos os €xitos, a integracdo sul-americana esta diante de
enormes desafios. Na América do Sul, ha trés Estados vinculados a evolugdo da econo-
mia e a estratégia econdmica dos EUA pelos acordos de livre comércio que celebraram,
e que limitam sua autonomia de politica economica, que sao o Chile, o Peru, ¢ a Colom-
bia, esta afetada pela guerra civil e vinculada pelo Plano Colombia e pelos acordos mili-
tares aos EUA. As tentativas de unido sul-americana e ainda mais latino-americana como
a CELAC enfrentam este enorme desafio. Sao Estados assimétricos, frageis, vinculados
a esfera de influéncia econdmica e politica americana.

Em relagdo ao Mercosul, Brasil e Argentina tém juntos mais de 50% do territdrio,
da populagdo, do comércio exterior da América do Sul e de sua industria. Por outro lado,
os paises do Mercosul tém enfrentado suas desigualdades sociais e economicas com
politicas de reducdo da desigualdade social. A Venezuela foi o pais na regido que alcan-

¢ou maior progresso na reducdo das desigualdades e do analfabetismo; o Brasil, com

2 GUIMARAES, Samuel Pinheiro. 4 Unido Europeia e o fim do Mercosul. Disponivel em: http://www.car-
tamaior.com.br/?/Editoria/Internacional/A-Uniao-Europeia-e-o-fim-do-Mercosul/6/30799. Acesso em 2 set
2014.
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seus programas sociais inovadores, tem feito grandes progressos na reducdo da pobreza
absoluta e a Argentina também alcancou resultados importantes.

Todavia, ha quem preconize uma compreensao insuficiente, nos dois principais pa-
ises da América do Sul, quanto a prioridade da construgdo de um processo politico e de
institui¢des de integra¢do que permitam o desenvolvimento econdmico e politico regio-
nal a partir do Mercosul. A reeleicdo de Dilma Roussef no Brasog parece langar luzes
a essa questdo. Seu projeto de politica externa prioriza claramente a cooperagdo com o0s
paises em desenvolvimento - a chamada cooperacao sul-sul e, em especial propugna
pelo aprofundamento na constru¢ao de uma integracao regional multinivel e solidéaria,
por meio da transformacgao e da politizagdo do Mercosul, do fortalecimento da UNASUL
(Unido das Nagoes Sul-Americanas) e da CELAC (Comunidade dos Paises Latinoame-
ricanos e Caribenhos), voltando-se para o desenvolvimento dos paises envolvidos, pelo
fomento do comércio, da integragdo produtiva e das infraestruturas fisicas e energéticas.
O Mercosul devera deixar de ser um projeto estritamente mercadologico para se trans-

formar, ou se reinventar, em complexo esquema de desenvolvimento.

MERCOSUL jako projekt integracji regionalne;j:
wyniki, perspektywy i wyzwania

Streszczenie

Od czas6éw uzyskania niepodlegto$ci Ameryka Lacinska znajdowala si¢ w sferze domi-
nacji anglosaskiej: najpierw Wielkiej Brytanii — do konca XIX w., a nastepnie USA — do poczat-
ku XX stulecia. W rezultacie panstwa latynoamerykanskie nigdy nie odgrywaty wielkiej roli
w grach geopolitycznych §wiata. W obecnym tysigcleciu — w wyniku zwycigstwa w niemal
wszystkich krajach Ameryki Poludniowej postgpowych stronnictw i koalicji — sytuacja poli-
tyczna regionu si¢ zmienita. Ich doj$cie do wladzy oznaczato zmiang kursu polityczno-ideolo-
gicznego. Zmiana ta wplyneta tez na polityke zagraniczna, w szczegdlno$ci na wzmozenie
krytyki interwencjonizmu potgznego sasiada z pélnocy oraz na wsparcie procesow integracji na
calym kontynencie, zwlaszcza przez Mercosul.

Wspomniany projekt integracji oraz wiekszo$¢ innych opiera si¢ na doswiadczeniach
i wzorcach Europy w tym zakresie. Ostatnio Stary Kontynent przestal by¢ modelem udanej
integracji, poznajac gorzkie skutki swych blednych wyborow. Nie powinny one by¢ przedmio-
tem nasladownictwa na Zielonym Kontynencie. Celem naszej latynoskiej integracji powinno
by¢ zbudowanie prawdziwego bloku polityczno-gospodarczego, zdolnego do podjecia wyzwan
stojacych przed kontynentem. Mercosul opiera si¢ na neoliberalizmie kofica minionego stule-
cia. Jego podstawowym zalozeniem bylo wspotzawodniczenie na globalnym rynku miedzyna-
rodowym. Ta ekonomiczno-handlowa strona obecnie nadal jest. Nie mamy wigc do czynienia
z projektem regionalnym, lecz z rynkowym.

Zmiana tego modelu powinna rozpocza¢ si¢ od stworzenia regionalnego projektu oparte-
go — oprocz merkantylizmu — na podstawach politycznych i kulturalnych, zakorzenionych
w tozsamosci naszego kontynentu. Jego nastgpnym zatozeniem powinna by¢ refleksja nad pro-
jektem o prawdziwie regionalnym wymiarze, a nie ograniczonym do ram narodowych. W tym
zakresie nalezy podja¢ takie wazkie zagadnienia, jak prawa czlowieka, migracje, energetyka.
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Niezaleznie od tych dazen do poszerzenia pol dziatania Mercosul osiagnat juz znaczace wyniki
w sferze gospodarczej, strategicznej i kulturalnej. Bez wzgledu na te sukcesy integracyjne
w Stozku Potudniowym Ameryki Lacinskiej, jej dalszy rozwoj stoi przed olbrzymimi wyzwa-
niami, opartymi gltéwnie na podziatach geopolitycznych migdzy panstwami, zwiazanymi
z ewolucja gospodarki i strategii gospodarczej Organizacji Panstw Amerykanskich oraz krajow
nalezacych do ALBA oraz Mercosul.

Stowa kluczowe: Mercosul, Unia Europejska, integracja regionalna
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Judycjalizacja polityk publicznych
w Unii Europejskiej na przykladzie
prawa konkurencji oraz regulacji sektorowej”

Streszczenie

Judycjalizacja unijnego prawa konkurencji oraz unijnego prawa regulacji sektorowej prze-
jawia si¢ w dwoch zachodzacych rownolegle procesach. Po pierwsze, krajowe organy konkurencji
i krajowe organy regulacyjne, ktore na podstawie przepisow prawa unijnego sa powolywane do
zycia przez panstwa cztonkowskie w celu realizacji danej polityki publicznej majacej swoja
podstawe w unijnym porzadku prawnym, przybieraja z mocy tego ostatniego porzadku charakter
organéw (instytucji) sadowych, przede wszystkim w zakresie specyficznego sposobu swojej or-
ganizacji, a takze w sposobie swojego dziatania. Po drugie, prawo unijne wymaga od panstw
cztonkowskich, by rozstrzygniecia wspomnianych wyzej krajowych organow realizujacych
z upowaznienia prawa unijnego okreslone polityki publiczne byty poddawane kontroli sagdowe;j.

Nalezy wszakze zauwazy¢, ze prawodawca unijny, bedacy autorem i zarazem motorem pro-
cesu judycjalizacji unijnego prawa konkurencji i unijnej regulacji sektorowe;j, jest w tych swoich
dziataniach wyraznie niekonsekwentny i brakuje mu w tym zakresie elementarnej spojnosci. Stad
tez niniejszy artykut postuluje wigksze ujednolicenie i dalej idaca oraz bardziej odwazna uniformi-
zacje rozwigzan prawnych bedacych przejawem judycjalizacji unijnego prawa konkurencji i unijne-
go prawa regulacji sektorowej (w obu omawianych w niniejszym opracowaniu przejawach tej judy-
cjalizacji).
Stowa kluczowe: judycjalizacja, unijne prawo konkurencji, unijna regulacja sektorowa, sado-
wa kontrola

1. Dwojakie rozumienie procesu judycjalizacji unijnego prawa konkurencji
i regulacji sektorowej

Niezwykle ciekawym prawnym fenomenem w Unii Europejskiej jest judycjaliza-
cja wielu polityk publicznych, ktére na podstawie przepisOw prawa unijnego sg formu-

* Niniejszy artykul powstal w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze $rodkéw Narodowego
Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2013/08/A/HS5/00642.
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towanie 1 prowadzone przez instytucje unijne oraz — réwnolegle i z upowaznienia tych
instytucji unijnych — przez panstwa cztonkowskie. Jakkolwiek zjawisko judycjalizacji
potencjalnie moze by¢ réznie rozumiane?, to w Unii Europejskiej mozna je odnosi¢ do
poszczegolnych przedmiotowo wyrdznianych polityk publicznych, w przypadku kto-
rych zjawisko to oznacza dwa paralelnie zachodzace procesy. Po pierwsze, organy pu-
bliczne o charakterze administracyjnym, ktore na podstawie przepisow prawa unijnego
sa powolywane do zycia przez panstwa cztonkowskie w celu realizacji danej polityki
publicznej majacej swoja podstawe w unijnym porzadku prawnym, przybieraja z mocy
tego ostatniego porzadku charakter organéw (instytucji) sagdowych, przede wszystkim
w zakresie specyficznego sposobu swojej organizacji, a takze w sposobie swojego dzia-
fania. W szczegdlnosci, okreslone krajowe organy administracji uzyskuja dzigki przepi-
som prawa unijnego bardzo daleko idacy zakres niezalezno$ci w obrebie danego pan-
stwa, w tym niezalezno$ci wobec innych wtadz publicznych, stajac si¢ instytucjami
w duzej mierze autonomicznymi, korzystajagcymi ze statusu niemal analogicznego do
niezaleznych (i niezawistych) sadéw w tych panstwach. Tak przejawiajaca si¢ judycjali-
zacja okreslonych krajowych organdow administracji zostaje dodatkowo poglebiona
przez okoliczno$¢, iz organy te bywaja upowazniane przez prawo unijne do dziatan po-
legajacych na rozstrzyganiu sporow prawnych pomiedzy stronami, a wiec podejmuja
aktywnos$¢ typowa dla sagdow par excellence, bedacych czgécig krajowego wymiaru
sprawiedliwosci’. Po drugie, przejawem omawianej tutaj judycjalizacji jest formutowa-
ny przez prawo unijne obowiazek panstw cztonkowskich, by rozstrzygniecia wspomnia-
nych wyzej organdw administracji realizujagcych z upowaznienia prawa unijnego okre-
slone polityki publiczne byly poddawane kontroli sadowej, w zakresie, w jakim moga
narusza¢ lub wplywac¢ na interesy réznych podmiotow, w tym przede wszystkim przed-
siebiorstw. Na mocy prawa unijnego panstwa cztonkowskie maja zatem obowigzek usta-
nowienia stosownych mechanizméw instytucjonalnych i proceduralnych, ktore beda
w swoim caloksztatcie rownoznaczne z sgdowa kontrolg rozstrzygni¢¢ wspomnianych
organow administracji. Kontrola ta ma w swoim zatozeniu chroni¢ interesy roznych ka-
tegorii interesariuszy, stanowigc przejaw realizacji gwarantowanego w unijnym porzad-
ku prawnym prawa do sadu (prawa do sagdowej ochrony), majacego status unijnego pra-
wa podstawowego.

Ogolnie na temat pojecia ,.judycjalizacji” zob. np. R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyyj-
nego, Warszawa 2009.

Jednoczesnie omawiane tutaj krajowe organy administracyjne uzyskuja w okreslonym zakresie — wlasnie
dzigki swojej daleko idacej niezalezno$ci wobec innych wtadz publicznych oraz w zakresie, w jakim roz-
strzygaja spory prawne — status sadow lub trybunatéw w rozumieniu art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) — zob. np. M. Szydto, Principles underlying independence of national data pro-
tection authorities: Commission v. Austria, “Common Market Law Review” 2013, vol. 50, s. 1823—-1824.
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Rozumiana w powyzszych dwoch znaczeniach judycjalizacja unijnych polityk pu-
blicznych zachodzi w szczegdlnosci w obszarze unijnego prawa konkurencji oraz unij-
nego prawa regulacji sektorowej. Oba te obszary unijnych polityk publicznych sg ze
soba $cisle zwigzane w sensie aksjologicznym, poniewaz podstawowym celem obu tych
polityk, tak jak te cele sa formutowane i przesadzane na szczeblu unijnym, jest ochrona
konkurencji na rynku wewnetrznym w Unii Europejskiej oraz realizowanie proefektyw-
nosciowego paradygmatu tej konkurencji wraz z ochrong intereséw (dobrobytu) konsu-
mentow?. W sensie aksjologicznym unijne prawo konkurencji oraz unijne prawo regula-
cji sektorowej wzajemnie si¢ dopelniajg i wspieraja.

Podstawowym zarzutem, jaki mozna sformulowa¢ pod adresem prawodawcy
unijnego bedacego autorem (i zarazem motorem) procesu judycjalizacji unijnego pra-
wa konkurencji 1 unijnej regulacji sektorowej (w powyzszym rozumieniu), jest do-
strzegalna wyraznie niekonsekwencja oraz brak spojnosci w tych jego dziataniach.
Niekonsekwencja ta przejawia si¢ w szczegdlnosci w tym, ze pewne pozadane rozwia-
zania ustrojowo-proceduralne, ktore sg przez prawodawce unijnego tworzone w pew-
nym wycinku unijnego prawa konkurencji i/lub regulacji sektorowej, nie sa w sposéb
systematyczny przenoszone na inne wycinki omawianego tu przedmiotowego obszaru
normatywnego, co tworzy niezrozumiate luki ustrojowo-proceduralne, niekorzystne
dla réznych kategorii interesariuszy poddanych wiadczemu oddzialywaniu unijnego
prawa konkurencji i regulacji sektorowej. Prawodawca unijny tworzy takie rozwigza-
nia prawne, stanowigce przejaw omawianego tutaj zjawiska judycjalizacji, ktére w po-
szczegblnych obszarach referencyjnych unijnego prawa konkurencji i regulacji sekto-
rowej przyjmuja — zupelie niepotrzebnie — zréznicowany ksztatt, co prowadzi do
licznych niekonsekwencji i braku spojnosci. Odnosi si¢ wrazenie, ze jakkolwiek pra-
wodawcy unijnemu przy$wieca jednolita mys$l w postaci koniecznosci poddania unij-
nego prawa konkurencji oraz regulacji sektorowej procesowi judycjalizacji, to jednak
prawodawcy temu brakuje w omawianych tutaj dziataniach konsekwencji czy tez ele-
mentarnej spojnosci. Tymczasem unijne prawo konkurencji oraz regulacji sektorowe;j
jest na tyle homogenicznym aksjologicznie, celowosciowo jednorodnym oraz tech-
nicznoprawnie konwergentnym obszarem regulacji prawnej, ze w jego obrgbie w pet-
ni pozadana bytaby daleko idgca uniformizacja rozwigzan prawnych stanowigcych
przejaw omawianej tutaj judycjalizacji, tak aby nabrata ona spojnego i konsekwentne-
go charakteru, adekwatnego do prawnopodstawowej rangi tego zjawiska. Ta wigksza
uniformizacja i konsekwencja prawodawcy unijnego w ksztattowaniu zjawiska judy-

cjalizacji w unijnym prawie konkurencji i regulacji sektorowej z pewnoscia pomogta-

> Na temat wzajemnych zwigzkéw pomiedzy aksjologia unijnego prawa konkurencji oraz unijnej regulacji

sektorowej zob. np. M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 62 i n.
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by w lepszym (sprawniejszym) funkcjonowaniu okreslonych instytucji publicznych,

z korzyscia dla poszczegolnych obywateli i przedsigbiorstw.

2. Niezalezno$¢ krajowych organéw konkurencji i regulacji sektorowej jako
przejaw judycjalizacji

Prawodawca unijny wymaga, aby organy krajowe odpowiedzialne w poszczeg6l-
nych panstwach cztonkowskich za wykonywanie unijnego prawa regulacji sektorowej ko-
rzystaty z daleko idacego zakresu niezaleznosci w obrebie poszczegolnych panstw. Prze-
widziana w przepisach unijnych dyrektyw sektorowych niezalezno$¢ krajowych organow
regulacyjnych jest nie tylko niezalezno$cia od regulowanych przedsiebiorstw, ale jest row-
niez niezalezno$cig od innych wladz publicznych w panstwie. W teorii regulacji sektoro-
wej przyjmuje sig, ze niezalezno$¢ krajowych organow regulacyjnych czy tez w ogodle or-
ganow regulacyjnych od innych wiadz publicznych moze mie¢ bardzo ré6zne wymiary
(i rézne przejawy). Owa niezaleznos¢ organdéw regulacyjnych od innych podmiotéw wia-
dzy moze by¢ bowiem (przynajmniej w ujeciu modelowym): 1) niezalezno$cig organiza-
cyjna, ktora polega na strukturalnej separacji organdéw regulacyjnych od innych podmio-
tow wladzy, w tym od istniejagcych ministerstw, departamentéw rzadowych lub innych
urzedow; 2) niezaleznoscia finansowa, ktora polega na posiadaniu przez organ regulacyjny
specjalnie dedykowanego, bezpiecznego i adekwatnie wysokiego zrodta finansowania,
bez koniecznosci dodatkowego zasilania dziatalnosci tego organu przez inne podmioty
wladzy lub struktury administracyjne; 3) niezaleznoScig w zakresie wewnetrznego zarza-
dzania, ktora polega na posiadaniu przez organ regulacyjny autonomii w zakresie admini-
strowania sprawami wewnetrznymi tego organu, a ponadto wyraza si¢ w ochronie osoby
lub 0s6b sprawujacych funkcje organu regulacyjnego przed odwotaniem ich bez uzasad-
nionej przyczyny, a w kazdym badz razie przed odwotaniem ich bez takiej uzasadnionej
przyczyny w trakcie kadencji; 4) niezalezno$cia decyzyjna, czyli samodzielnoscia w za-
kresie podejmowania decyzji (rozstrzygniec) regulacyjnych®.

Wymog niezaleznosci krajowych organdéw regulacyjnych od innych wtadz publicz-
nych zajmuje bardzo wazne miejsce w przepisach unijnych dyrektyw sektorowych.
Trzeba wszakze zastrzec, ze bynajmniej nie w przypadku kazdego sektora prawodawca
unijny wymaga istnienia tej niezaleznosci we wszystkich czterech wymienionych wyzej
jej przejawach. Ponadto zdarza sig, ze te same przejawy niezalezno$ci krajowych orga-
néw regulacyjnych (np. niezalezno$¢ organizacyjna lub niezalezno$¢ decyzyjna) sa

A.C. Brown, J. Stern, B. Tenenbaum, Handbook for Evaluating Infrastructure Regulatory Systems,
Washington 2006, s. 50; B. Tenenbaum, Regulation: What the Prime Minister Needs to Know, “Electric-
ity Journal” 1996, vol. 9, s. 28 i n.; M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektorow sieciowych,
Warszawa 2013, s. 91-92.
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w przypadku poszczeg6lnych sektoréw normowane w nieco odmienny sposob i w zwigz-
ku z tym sg przez prawo unijne gwarantowane w roznym zakresie. Nie mozna zatem
powiedzie¢, by unijne rozwigzania prawne dotyczace niezaleznosci krajowych organow
regulacyjnych od innych wtadz publicznych byty catkowicie zuniformizowane, spdjne
i konsekwentne®.

Zwlaszcza w sektorze taczno$ci elektronicznej oraz w sektorze energetycznym pra-
wodawca unijny nakazuje panstwom cztonkowskim zagwarantowanie krajowym orga-
nom regulacyjnym daleko idacej niezalezno$ci od innych wtadz, organéw czy tez pod-
miotéw publicznych. Niezalezno$¢ ta musi by¢ niezalezno$cig organizacyjng, finansowa,
w zakresie wewnetrznego zarzadzania oraz niezaleznos$cig decyzyjng. Poréwnujac przy
tym zakres i stopien tej wymaganej niezalezno$ci w obu wymienionych sektorach moz-
na doj$¢ do generalnego wniosku, ze w sektorze energetycznym prawodawca unijny
w sposoOb nieco bardziej szczegotowy zajmuje si¢ poszczegdlnymi wymienionymi wy-
zej przejawami niezalezno$ci krajowych organow regulacyjnych niz ma to miejsce
w przypadku sektora tacznos$ci elektronicznej, tak iz zakres tej niezaleznosci jest naj-
wigkszy wlasnie w sektorze energetycznym. Natomiast w sposob zdecydowanie i niepo-
rownanie stabszy gwarantuje si¢ krajowym organom regulacyjnym niezalezno$¢ od in-
nych organéw lub podmiotéw publicznych w sektorze transportu kolejowego oraz
w sektorze pocztowym®.

Znamienne jest przy tym, ze niemal w ogole prawodawca unijny nie gwarantuje
choc¢by jedynie podobnego zakresu niezaleznosci krajowym organom konkurencji, ktore
panstwa cztonkowskie musza powotywa¢ do zycia w celu stosowania w krajowych po-
rzadkach prawnych unijnego prawa konkurencji’. Krajowe organy konkurencji maja
w swoim zatozeniu odgrywac niezwykle wazng role w stosowaniu i urzeczywistnianiu
unijnego prawa konkurencji, bedac waznym instytucjonalnym filarem, na ktorym opiera
si¢ to prawo. Pomimo tej niezwykle prominentnej roli przypisanej omawianym orga-
nom, prawodawca unijny nie zdecydowat si¢ na to, by zapewni¢ tym organom stosowny
zakres niezaleznosci w obrebie krajowych wtadz publicznych, adekwatny do charakteru
powierzonych im zadan. Prawodawca unijny wydaje si¢ ufa¢ panstwom cztonkowskim,
ze korzystajac z przystugujacego im w prawie unijnym okreslonego zakresu autonomii
instytucjonalnej bedg one szanowaty niezaleznos¢ krajowych organéw konkurencji, wy-

5

M. Szydto, Krajowy parlament..., s. 92-93.

Zob. obszerny przeglad tych rozwigzan prawnych w pracy M. Szydto, Krajowy parlament..., s. 93 i n.
Tam tez zawarte sg stosowne konkluzje z tego wynikajace.

Zob. przepisy rozporzadzenia Rady nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie
regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. Urz. WE 2003, L 1/1) oraz przepisy rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsie-
biorstw (Dz. Urz. UE 2004, L 24/1).

6
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konujacych tak niezwykle istotng cze$¢ zadan unijnej polityki konkurencji. Praktyka
pokazuje jednak, ze to zaufanie nie zawsze si¢ sprawdza i bywa naduzywane.

Wspomniano juz o tym, ze zarbwno krajowe organy konkurencji, jak tez krajowe
organy regulacyjne rozstrzygaja w okreslonym zakresie spory miedzy zainteresowany-
mi stronami, w tym miedzy przedsiebiorstwami, co upodabnia ich dziatalno$¢ do typo-
wych sadéw. Co ciekawe, w unijnym prawie konkurencji prawodawca unijny wyraznie
nawet stanowi, ze krajowymi organami konkurencji mogg by¢ wyznaczane sady krajo-
we, co zreszta nadaje im wowczas pewne szczegolne uprawnienia jako uczestnikom
Europejskiej Sieci Konkurencji, nieco odmienne niz przystugujgce uczestnikom tej sieci
bedagcym typowymi organami administracji®.

De lege ferenda wskazana bytaby wigksza uniformizacja rozwigzan prawnych sta-
nowigcych przejaw omawianego tutaj aspektu judycjalizacji unijnego prawa konkuren-
cji 1 regulacji sektorowej. Rozwigzania prawne dotyczace instytucjonalnej, finansowej
czy tez decyzyjnej niezaleznosci w obrebie poszczegdlnych panstw cztonkowskich kra-
jowych organow publicznych wyznaczonych do stosowania w panstwach cztonkow-
skich unijnego prawa konkurencji i prawa regulacji sektorowej powinny by¢ bardziej
ujednolicone i spojne. Tego rodzaju konwergentne i konsekwentne rozwigzania prawne
moglyby mie¢ ten pozadany skutek, ze wtadze publiczne w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich nauczylyby si¢ je wdraza¢ w taki sam lub przynajmniej w podobny spo-
sob, wyrabiajac w sobie odpowiedni nawyk nie tylko w ptaszczyznie tworzenia i stoso-
wania prawa, ale takze w zakresie okreslonej kultury administracyjnej, niezbednej do

stosowania prawa zgodnie z wymogami dobrej administracji.

3. Kontrola sadowa decyzji krajowych organéw konkurencji i krajowych
organow regulacji sektorowej jako przejaw judycjalizacji

Drugim waznym przejawem judycjalizacji unijnej polityki konkurencji i regula-
cji sektorowej jest wymodg poddawania decyzji (rozstrzygnigc) krajowych organow
konkurencji i krajowych organéw regulacyjnych sadowej kontroli. Niestety, rowniez
i w obrgbie tego przejawu judycjalizacji widoczne sg w prawie unijnym rozmaite nie-
konsekwencje i luki, co w efekcie ostabia ochrong jednostek oraz prawnopodstawowa
range¢ unijnego prawa do sadu.

Wymog poddawania decyzji (rozstrzygnie¢) krajowych organdéw regulacyjnych
kontroli ze strony organu odwotawczego zostal ustanowiony w dyrektywach unijnych
odnoszacych si¢ do poszczegdlnych sektoréw sieciowych’. Tego rodzaju kontrole odwo-

8

Zob. art. 35 rozporzadzenia nr 1/2003.
° W tym kontekécie art. 4 ust. 1 i 2 dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7
marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrektywa
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tawcza decyzji krajowych organoéw regulacyjnych musza zagwarantowaé panstwa czton-

kowskie, przy czym owym organem odwotawczym powinien by¢ w zasadzie sad (nieza-

lezny od stron uczestniczacych w sporze)'?, za§ prawo do odwotania si¢ powinno by¢

ramowa w sektorze tacznosci elektronicznej) (Dz. Urz. WE 2002, L 108/33) stanowi co nastgpuje:
,»1. Panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby na poziomie krajowym istnialy skuteczne mechanizmy
umozliwiajace uzytkownikom lub przedsi¢biorstwom udostgpniajacym sieci lub ustugi tacznosci elek-
tronicznej, ktérych dotyczy dana decyzja wydana przez krajowy organ regulacyjny, korzystanie z prawa
odwotania si¢ od takiej decyzji do organu odwotawczego niezaleznego od stron uczestniczacych w spo-
rze. Organ taki, ktory moze by¢ sadem, dysponuje odpowiednig wiedzg specjalistyczng pozwalajaca mu
na skuteczne wypelnianie swoich funkcji. Panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby aspekty merytoryczne
kazdej sprawy zostaly wlasciwie rozpatrzone, oraz zapewniaja istnienie skutecznych srodkow odwotaw-
czych. Do czasu rozpatrzenia odwolania decyzja krajowego organu regulacyjnego pozostaje w mocy,
chyba ze zgodnie z prawem krajowym zostana zastosowane $rodki przejsciowe. 2. Jezeli organ odwo-
tawczy, o ktorym mowa w ust. 1 powyzej, nie jest organem sagdowym, powinien on zawsze sporzadzi¢ na
pismie uzasadnienie swojej decyzji. Ponadto, w takim przypadku, decyzja takiego organu winna by¢
zaskarzalna przed organem sagdowym w rozumieniu art. 234 Traktatu [obecnie art. 267 TFUE — przyp.
M. Sz.]”. W sektorze elektroenergetycznym problematyke kontroli decyzji krajowych organow regula-
cyjnych normuje dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. doty-
czaca wspolnych zasad rynku wewngtrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE
(Dz. Urz. UE 2009, L 211/55). Art. 37 ust. 16 zd. 1 dyrektywy 2009/72/WE stanowi, ze ,,Decyzje podje-
te przez organy regulacyjne sa w pelni umotywowane i uzasadnione, tak, aby mozliwa byta kontrola
sadowa [podkr. M. Sz.]”, za$ art. 37 ust. 17 tej dyrektywy stwierdza, ze ,,Panstwa cztonkowskie zapew-
niaja ustanowienie na poziomie krajowym odpowiednich mechanizméw przewidujacych, ze strona, kto-
rej dotyczy decyzja krajowego organu regulacyjnego, ma prawo do odwotania si¢ do organu niezalezne-
go od zaangazowanych stron oraz od jakiegokolwiek rzadu”. Problematyki odwotan od decyzji krajowych
organow regulacyjnych wydawanych w pewnych szczego6lnych kategoriach spraw dotyczy réwniez art.
37 ust. 12 dyrektywy 2009/72/WE, stanowiacy, ze ,,Kazda ze stron, ktorej to dotyczy i ktéra ma prawo
do sktadania skargi dotyczacej decyzji w sprawie metod przyjetych zgodnie z niniejszym artykutem lub,
w przypadku gdy organ regulacyjny ma obowiazek konsultowac si¢ w sprawie proponowanych taryf lub
metod, moze, najpézniej w terminie dwoch miesiecy od opublikowania decyzji lub propozycji decyzji
lub w krétszym terminie okreslonym przez panstwa cztonkowskie, ztozy¢ skarge do rozpatrzenia. Taka
skarga nie ma skutku zawieszajacego”. Postanowienia o doktadnie tej samej tresci jak zacytowane wyzej
przepisy dyrektywy 2009/72/WE zawarte sa rowniez w art. 41 ust. 12, 16 1 17 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku wewngtrz-
nego gazu ziemnego i uchylajacej dyrektywe 2003/55/WE (Dz. Urz. UE 2009, L 211/94). W sektorze
kolejowym omawiana tutaj problematyka jest unormowana w dyrektywie 2001/14/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 Rady z dnia 26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury
kolejowej i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie $wiadectw bez-
pieczenstwa (Dz. Urz. WE 2001, L 75/29), bedacej jedna z dyrektyw tworzacych aktualny pakiet kolejo-
wy. W art. 30 ust. 6 dyrektywy 2001/14/WE prawodawca unijny stwierdza, ze ,,Panstwa Czlonkowskie
podejma $rodki konieczne do zapewnienia, zeby decyzje podejmowane przez organ kontrolny podlegaty
kontroli sadowej”. Wreszcie art. 22 ust. 3 dyrektywy 97/67/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
15 grudnia 1997 r. w sprawie wspolnych zasad rozwoju rynku wewnetrznego ustug pocztowych Wspol-
noty oraz poprawy jakosci ustug (Dz. Urz. WE 1998, L 15/14) stanowi, ze ,,Panstwa czlonkowskie za-
pewniajg istnienie na poziomie krajowym efektywnych mechanizméw dajacych kazdemu uzytkowniko-
wi lub operatorowi $§wiadczacemu ustugi pocztowe, ktorego dotyczy decyzja krajowego organu
regulacyjnego, prawo do odwotania si¢ od takiej decyzji do jednostki odwotawczej niezaleznej od zaan-
gazowanych stron. Do czasu rozpatrzenia odwotania decyzja krajowego organu regulacyjnego pozosta-
nie w mocy, chyba ze jednostka odwotawcza postanowi inaczej”.

To, ze 6w organ odwotawczy powinien by¢ sadem, wyraznie wynika z nastepujacych przepisow: 1) z art.
4 ust. 112 dyrektywy 2002/21/WE (nawet bowiem jezeli w ust.1 art. 4 tej dyrektywy stwierdza si¢, ze
organ odwotawczy jedynie ,,moze by¢” sadem, to i tak z ust. 2 tego artykutu wyraznie wynika, ze w osta-
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zagwarantowane kazdej osobie, ktorej dana decyzja dotyczy™ (co jest interpretowane

przez Trybunat Sprawiedliwosci jako koniecznos¢ zagwarantowania prawa do odwota-

nia si¢ nie tylko bezposrednim adresatom danej decyzji, ale rowniez innym osobom,

ktorych prawa moga by¢ naruszone w wyniku danej decyzji)'2.

11

tecznej instancji organ odwotawczy musi by¢ sadem), 2) z art. 37 ust. 16 zd. 1 w zw. z ust. 17 dyrektywy
2009/72/WE, 3) z art. 41 ust. 16 zd. 1 w zw. z ust. 17 dyrektywy 2009/73/WE oraz 4) z art. 30 ust.
6 dyrektywy 2001/WE. Jedynie w dyrektywie pocztowej prawodawca unijny nie wymaga od panstw
cztonkowskich zagwarantowania istnienia kontroli odwotawczej wykonywanej przez sad, gdyz w tym
wzgledzie wystarczy, ze organ odwolawczy bedzie dostatecznie niezalezny od stron i od rzadu (art. 22
ust. 3 dyrektywy 97/67/WE). Mozna si¢ wszakze zastanawiaC, czy 0w brak wyraznego przesadzenia
w dyrektywie pocztowej, ze kontrola decyzji krajowych organdéw regulacyjnych musi by¢ wykonywana
przez sad, jest zgodny z prawem do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, ktore to prawo jest pra-
wem podstawowym gwarantowanym przez art. 47 Karty Praw Podstawowych UE? Jak si¢ wydaje, art.
22 ust. 3 dyrektywy 97/67/WE powinien by¢ interpretowany w $wietle normy wyzszego rzedu, jaka jest
norma zawarta w art. 47 Karty, co z kolei oznacza, ze organ odwotawczy, o ktérym jest mowa w powo-
tanym przepisie dyrektywy 97/67/WE, powinien by¢ sadem w rozumieniu art. 47 Karty.

Tak wlasnie zakreslony zostat krag osob uprawnionych do korzystania z prawa do odwotania si¢ od de-
cyzji krajowego organu regulacyjnego w przepisach dyrektyw dotyczacych sektora tacznosci elektro-
nicznej (art. 4 ust. 1 zd. 1 dyrektywy 2002/21/WE), sektora energetycznego (art. 37 ust. 17 dyrektywy
2009/72/WE i art. 41 ust. 17 dyrektywy 2009/73/WE) oraz sektora pocztowego (art. 22 ust. 3 zd. 1 dy-
rektywy 97/67/WE).

Orzeczenie TS w sprawie C-426/05 Tele2 Telecommunication GmbH, poprzednio Tele2 UTA Telecom-
munication GmbH przeciwko Telekom-Control-Kommission, Zbior Orzeczen 2008, s. 1-685, pkt 38-39;
powotane orzeczenie Trybunatu odnosito si¢ wprawdzie jedynie do wyktadni sformutowan wystepuja-
cych w art. 4 ust. 1 zd. 1 dyrektywy 2002/21/WE (w powigzaniu z innymi przepisami tej dyrektywy),
niemniej jednak nalezy przyjaé, ze tego rodzaju interpretacja jest rowniez w petni aktualna i prawidtowa
na gruncie odno$nych przepisow dyrektyw dotyczacych sektora energetycznego i pocztowego. W art. 37
ust. 17 dyrektywy 2009/72/WE, w art. 41 ust. 17 dyrektywy 2009/73/WE oraz w art. 22 ust. 3 zd. 1 dy-
rektywy 97/67/WE zamieszczone sg bowiem takie same literalnie sformutowania jak to zamieszczone
w art. 4 ust. 1 zd. 1 dyrektywy 2002/21/WE (,,strona [strony] ktorej [ktorych] dotyczy decyzja krajowego
organu regulacyjnego”’; jedynie w dyrektywie dotyczacej sektora transportu kolejowego brak jest analo-
gicznej stypulacji), a przy tym argumentacja celowosciowa, do ktorej odwotal si¢ Trybunat Sprawiedli-
wosci w powotanym wyzej orzeczeniu na poparcie swojego twierdzenia (zwracajac uwage, ze przyjeta
przezen interpretacja znajduje pelne wsparcie w ogélnych celach i zasadach wiazacych z mocy dyrekty-
wy 2002/21/WE krajowe organy regulacyjne, w tym zwlaszcza w celu w postaci wspierania konkuren-
cji), jest rowniez w pelni aktualna i moze by¢ zastosowana na gruncie dyrektyw dotyczacych sektora
energetycznego i pocztowego. Warto przy tym przypomnie¢, ze w okresie przed wydaniem przez Trybu-
nal powotanego wyzej orzeczenia w doktrynie wypowiadany byl poglad, iz prawo do odwotania sig,
o ktorym jest mowa w art. 4 ust. 1 dyrektywy 2002/21/WE przystuguje w $wietle tego przepisu jedynie
bezposrednim adresatom danej decyzji, ktorymi moga by¢ tylko przedsigbiorstwa telekomunikacyjne
(do ktorych dana decyzja jest skierowana). Innym natomiast osobom dotknigtym przez dana decyzje
panstwa czlonkowskie tez moga fakultatywnie przyzna¢ prawo do odwotania si¢ od decyzji, aczkolwiek
w $wietle art. 4 ust. 1 dyrektywy 2002/21/WE nie maja bynajmniej takiego prawnego obowiazku (S.
Piatek, Prawo telekomunikacyjne Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2003, s. 57-58). Po wydaniu przez
Trybunat powotanego orzeczenia w sprawie Tele2? Telecommunication GmbH powyzszy poglad nie jest
juz aktualny. Trybunat bowiem jasno stwierdzit, ze ,,$cista wykladnia art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej,
zgodnie z ktora przepis ten nie przyznaje prawa odwolania osobom innym niz adresaci decyzji krajo-
wych organoéw regulacyjnych, bytaby trudna do pogodzenia z ogdlnymi celami i zasadami prawnymi,
ktére wynikaja w odniesieniu do tych organow z art. 8 rzeczonej dyrektywy, w szczegdlnosci z celem
wspierania konkurencji. [...] Wynika z tego, ze art. 4 ust. 1 dyrektywy ramowej nalezy interpretowac
w ten sposob, ze ma on na celu przyznanie prawa odwotania rowniez osobom innym niz adresaci decyzji
wydanej przez krajowy organ regulacyjny w ramach analizy rynku. Nalezy zatem uznaé, ze «[decyzja]
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Prawo jednostek do odwotania si¢ do sadu od decyzji krajowych organéw regula-
cyjnych jest w istocie unijnym prawem podstawowym wynikajacym z art. 47 Karty
Praw Podstawowych UE 1 aktualizujacym si¢ wowczas, gdy krajowe organy regulacyjne
stosujg przepisy prawa krajowego implementujace przepisy unijnych dyrektyw (czyli
stosujg prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 zd. 1 Karty) oraz naruszaja uprawnienia
jednostek wynikajace z przepiséw unijnych dyrektyw lub z prawa krajowego implemen-
tujacego postanowienia unijnych dyrektyw'. W swietle faktu, ze prawo jednostek do
sadu zostato zakotwiczone w unijnym prawie pierwotnym, nie moze zatem dziwic to, ze
prawo jednostek do odwotania si¢ do sadu od decyzji krajowych organoéw regulacyjnych
zostalo zagwarantowane rowniez w unijnych dyrektywach sektorowych'*,

Mozna si¢ natomiast dziwi¢, ze prawodawca unijny nie chce w sposob spdjny
i konsekwentny unormowac na szczeblu unijnym zakresu tej sagdowej kontroli, w sensie
jednoznacznego przesadzenia, pod wzgledem jakich kryteridow ta sadowa kontrola ma
by¢ wykonywana i jakie skutki prawne ma ona powodowac. Mozna oczywiscie rozu-

mie¢ obawe prawodawcy unijnego przed nadmiernym ingerowaniem w tym zakresie

dotyczy», w rozumieniu tego przepisu, uzytkownikow i przedsigbiorstw konkurencyjnych wobec przed-
sigbiorstwa posiadajacego (uprzednio) znaczacg pozycje na odno$nym rynku, jezeli ich prawa moga by¢
naruszone w wyniku tej decyzji” (pkt 38—39 powotanego orzeczenia).

W swoim orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwosci juz od bardzo dawna zwracat uwagg na fakt, ze wy-
mog efektywnej ochrony praw (swobdd) podstawowych wynikajacych z Traktatu implikuje to, by wszel-
kie decyzje organow krajowych dotykajace takich praw byly poddawane kontroli sadowej (orzeczenia
TS w sprawach: 222/86 Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du football
(Unectef) przeciwko Georges Heylens i inni, Zbior Orzeczen 1987, s. 4097, pkt 14; C-340/89 Iréne Vias-
sopoulou przeciwko Ministerium fiir Justiz, Bundes- und Europaangelegenheiten Baden-Wiirttemberg,
Zbior Orzeczen 1991, s. 1-2357, pkt 22; C-104/91 Colegio Oficial de Agentes de la Propriedad Inmobi-
liaria przeciwko José Luis Aguirre Borrell i inni, Zbior Orzeczen 1992, s. I-3003, pkt 15). Te mysl Try-
bunatu mozna by réwniez rozwingé i rozumie¢ szerzej, w ten mianowicie sposob, ze sadowa kontrola
decyzji podejmowanych przez organy krajowe jest konieczna we wszystkich tych przypadkach, gdy de-
cyzje wspomnianych organow krajowych dotykaja uprawnien jednostek wynikajacych po prostu z prawa
unijnego, nawet jezeli w danym przypadku nie chodzi o prawa podstawowe czy tez o inne prawa wyni-
kajace z Traktatu, lecz gdy chodzi o uprawnienia wynikajace z przepisow dyrektyw unijnych lub o upraw-
nienia wynikajace z przepisow prawa krajowego implementujacych postanowienia unijnych dyrektyw,
ktére to uprawnienia sa dotknigte przez decyzj¢ organu krajowego. Takie rozumowanie znajduje swoje
pelne wsparcie w tresci art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, stanowiacego, ze ,,Kazdy, kogo prawa
i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka praw-
nego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule”. Owymi ,,prawami
zagwarantowanymi przez prawo Unii” (ktorych naruszenie przez panstwa cztonkowskie przy stosowa-
niu prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 zd. 1 Karty uprawnia do skutecznego $rodka prawnego przed
sadem) sg rowniez prawa wynikajace z unijnego prawa wtornego, w tym z dyrektyw, oraz prawa wyni-
kajace z prawa krajowego implementujacego postanowienia unijnych dyrektyw (H.D. Jarass, EU-Grun-
drechte, Miinchen 2005, s. 444). W $wietle powyzszego przewidziane w przepisach unijnych dyrektyw
sektorowych prawo jednostek dotknigtych (aktualnie lub potencjalnie) decyzja krajowego organu regu-
lacyjnego do odwotania si¢ od tej decyzji do sadu jest niczym innym jak przejawem zagwarantowania
tym jednostkom realizacji przystugujacego im unijnego prawa podstawowego unormowanego w art. 47
Karty Praw Podstawowych UE.

Powyzszy opis stanu normatywnego w sektorach sieciowych oraz towarzyszacy mu komentarz i konklu-
zje zaczerpnigte sa wprost z pracy M. Szydto, Krajowy parlament..., s. 68-72.
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w autonomi¢ instytucjonalng panstw cztonkowskich i we wrazliwe kwestie zwigzane
z niezaleznoscig wladzy sadowniczej. Jednak ta postawa prawodawcy unijnego powo-
duje, Ze rozwigzania unijnego prawa regulacji sektorowej, w duzej mierze ujednolicone
przeciez w sensie materialnoprawnym i majace w swoim zatozeniu wywotywaé w roz-
nych panstwach podobne skutki substancjalne, nie dajg przedsigbiorstwom dziatajacym
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich poréwnywalnego zakresu sadowej ochro-
ny ich — wynikajacych z prawa unijnego — uprawnien, naruszanych lub zagrozonych
dziatalnoscig krajowych organdéw regulacyjnych. W poszczegolnych panstwach sady sg
upowazniane w bardzo réznym zakresie do badania faktéw danej sprawy oraz stosowa-
nego w ramach danej sprawy prawa. W szczegolnosci sagdy w bardzo réznym zakresie
bywaja upowazniane do badania dzialan krajowych organdéw regulacyjnych podejmo-
wanych w ramach wladzy dyskrecjonalnej tych organow. Odmiennie sg tez ksztaltowane
uprawnienia judykacyjne sadow w omawianym zakresie: niekiedy sady te orzekaja czy-
sto kasatoryjnie, niekiedy za§ moga réwniez wydawac rozstrzygnigcia merytoryczne'.
Towarzyszace prawodawcy unijnemu obawy przed (przynajmniej wzglednym)
ujednoliceniem rozwigzan prawnych w omawianym tutaj zakresie powinny by¢ mniej-
sze choc¢by z uwagi na fakt istnienia ustalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (w Strasburgu) oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
tle prawa jednostek do sadu, gwarantowanego przez art. 6 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci oraz przez art. 47 Karty Praw
Podstawowych UE'®. Oba wymienione Trybunaly wymagajg mianowicie, by sady krajo-
we rozpatrujace odwotania od decyzji organow krajowych niebedacych sagdami posiada-
ty wzgledem zaskarzanych i badanych przez owe sady decyzji ,,petna jurysdykcje” (full
Jurisdiction), czyli jurysdykcje umozliwiajaca tym sagdom badanie zaskarzonych decyzji
pod wzgledem prawnym i faktycznym!'”. Co prawda, to, jak silna (jak daleko idaca) po-

winna by¢ ta kontrola sadowa nad prawnymi i faktycznymi aspektami zaskarzonych

15° Zob. np. obszerne opracowanie w tym zakresie P. Larouche, X. Taton, Enforcement and judicial review
of decisions of national regulatory authorities: Identification of best practices, A CERRE (Centre on
Regulation in Europe) study, Brussels, 2011, dostepne na stronie: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=2063747, s. 149 i n. [dostep 17 czerwca 2015 r.].

Prawa podstawowe zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnos$ci stanowig czg¢s$¢ prawa Unii jako zasady ogoélne prawa (art. 6 ust. 3 TUE). Niezaleznie
od tego Unia przystepuje do wspomnianej Konwencji (art. 6 ust. 2 TUE).

Zob. wyroki Europejskiego Trybunalu Praw Czlowicka w sprawach: Albert i Le Compte przeciwko
Belgii, Series A no. 58, § 29, z dnia 10 lutego 1983 r.; Oztiirk przeciwko Niemcom, Series A no. 73, § 56,
z dnia 21 lutego 1984 r.; Fischer przeciwko Austrii, Series A no. 312, § 28, z dnia 26 kwietnia 1995 r.;
Umlauft przeciwko Austrii, Series A no. 328-B, §§ 37-39, z dnia 23 pazdziernika 1995 r.; Steininger
przeciwko Austrii, no. 21539/07, § 46, z dnia 17 kwietnia 2012 r.; Zumtobel przeciwko Austrii, Series
A no. 268-A, §§ 31-32, z dnia 21 wrzeénia 1993 r.; Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, Series
Ano. 335-A, §§ 43-47, z dnia 22 listopada 1995 r.; Muller i inni przeciwko Austrii (dec.), no. 26507/95,
z dnia 23 listopada 1999 r.; Crompton przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, no. 42509/05, §§ 71179,
z dnia 27 pazdziernika 2009 r.; Sigma Radio Television Ltd przeciwko Cyprowi, nos. 32181/04135122/05,
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decyzji'®, uzaleznione jest od wielu roznych specyficznych okolicznosci i nie moze by¢
z gory sztywno przesadzone dla wszystkich kategorii spraw!®. Niemniej jednak wydaje
si¢, ze akurat w obszarze unijnego prawa konkurencji i regulacji sektorowe;j istnieja so-
lidne podstawy i powody ku temu, by pokusi¢ si¢ 0 wyrazne unormowanie i przesadze-
nie tych kwestii w okreslonym akcie lub aktach prawa unijnego. Ostatecznie celem pra-
wodawcy unijnego powinno by¢ bowiem to, by sadowa kontrola decyzji krajowych
organ6éw konkurencji i krajowych organow regulacyjnych byta tak prawnie uksztalttowa-
na i tak faktycznie zorganizowana, by byla ona w stanie rzeczywiscie oraz sprawnie
(wlasciwie) realizowaé wszystkie przypisane jej funkcje, a wiec przede wszystkim funk-
cj¢ gwarancyjna, polegajaca na zapewnianiu poszczegolnym jednostkom, mogacym zo-
sta¢ dotknigtymi decyzjg danego krajowego organu, stanu respektowania ich uprawnien
wynikajacych z unijnego porzadku prawnego®.

Szczegolnie negatywnie odczuwalne jest to, ze, o ile w przypadku unijnego prawa
regulacji sektorowej prawodaweca stara si¢ — cho¢ zazwyczaj w sposob jedynie szczatko-
wy 1 nie zawsze niestety konsekwentnie — regulowac¢ niektére aspekty sadowej kontroli
decyzji krajowych organow regulacyjnych, o tyle catkowicie zrezygnowat on z regulo-
wania tych zagadnien w odniesieniu do sadowej kontroli decyzji krajowych organow
konkurencji. W tym zakresie panstwa cztonkowskie korzystaja z bardzo daleko idace;j
swobody, ograniczanej jedynie — niejednolicie zreszta rozumianym i réznie interpreto-
wanym w tym wzgledzie — orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci UE 1 Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka.

Znamienne jest przy tym, ze jakkolwiek w unijnym prawie konkurencji prawodaw-
ca unijny nie unormowat instytucjonalnych i proceduralnych aspektow sadowej kontro-
li decyzji krajowych organ6w konkurencji, to jednak — co akurat nalezy oceni¢ pozytyw-
nie —nie zaniedbat zatroszczy¢ si¢ o to, by orzecznictwo sadow krajowych kontrolujacych
decyzje krajowych organow konkurencji byto w ramach catej UE odpowiednio jednolite
i spojne, w szczegdlnosci zas spdjne z praktyka decyzyjna Komisji Europejskiej w za-
kresie stosowania unijnego prawa konkurencji. W unijnym prawie konkurencji istniejg

bowiem rozwigzania prawne, ktore sa ukierunkowane na zapewnienie jednolitosci

§ 152, zdnia 21 lipca 2011 r.; zob. tez wyrok TS w sprawie C-506/04 Graham J. Wilson przeciwko Ordre

des avocats du barreau de Luxembourg, Zbidr Orzeczen 2000, s. [-8613, pkt 60—62.

W szczegdlnosei zas kwestia tego, czy sad krajowy powinien samodzielnie i niezaleznie przeprowadzac

okreslone dowody dotyczace faktow w danej w sprawie, czy tez moze poprzesta¢ jedynie na uwzglednie-

niu dowoddéw przeprowadzonych wezesniej w tym zakresie przez organ pozasadowy.

19 Zob. orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawach: Sigma Radio Television Ltd
przeciwko Cyprowi, nos. 32181/04 1 35122/05, §§ 153-155, z dnia 21 lipca 2011 r., oraz wskazane tam
dalsze orzeczenia; Steininger przeciwko Austrii, no. 21539/07, §§ 50-58, z dnia 17 kwietnia 2012 r., oraz
inne powotane tam orzeczenia; zob. tez wyrok TS w sprawie C-55/06 Arcor AG & Co. KG przeciwko
Niemcom, Zbior Orzeczen 2008, s. 1-2931, pkt 163—170.

2 M. Szydto, Krajowy parlament..., s. 73-76 oraz wskazane tam orzecznictwo, literatura i dalsze argumenty.
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orzeczniczej nie tylko krajowych organéw konkurencji, ale réwniez krajowych sadow
weryfikujacych ich decyzje?’. Tymczasem w unijnym prawie regulacji sektorowej
w okreslony sposob ujednolicana i konsolidowana (koordynowana) jest tylko praktyka
decyzyjna poszczegolnych krajowych organow regulacyjnych, natomiast orzecznictwo
krajowych sadow kontrolujacych (weryfikujacych) decyzje krajowych organow regula-
cyjnych nie jest bynajmniej poddane zadnej formie konsolidacyjnego oddziatywania,
majgcego prowadzi¢ do zapewnienia wzglednej spojnosci tego orzecznictwa w skali ca-
tej UE. Ten brak moze powaznie zagraza¢ realizacji integracyjnych celéw unijnej regu-
lacji sektorowej?.

Wszystkie powyzsze uwagi pokazuja, ze judycjalizacja unijnego prawa regulacji
sektorowej ma charakter bardzo fragmentaryczny, a ponadto jest procesem, ktory w swo-
jej warstwie normatywnej zawiera wiele niespojnosci z analogicznym procesem judy-
cjalizacji unijnego prawa konkurencji.

De lege ferenda nalezatoby postulowac, by zar6wno w unijnym prawie konku-
rencji, jak tez w unijnym prawie regulacji sektorowej prawodawca unijny wyraznie
zagwarantowat jednostkom (przedsigbiorstwom) dotknietym w swych uprawnieniach
(interesach) przez decyzje krajowych organdéw konkurencji i krajowych organéw re-
gulacyjnych prawo do merytorycznego (celowosciowego) rozstrzygniecia ich odwota-
nia przez niezalezny organ, ktorym zresztag w drugiej instancji nie musi by¢ koniecznie
sad, rozumiany jako element wymiaru sprawiedliwo$ci w danym panstwie cztonkow-
skim. Zaré6wno powaga i autorytet unijnego prawa konkurencji i regulacji sektorowej,
jak tez zaufanie jednostek do tego porzadku prawnego (bgdace przeciez istotnym ele-
mentem legitymizacji wtadz publicznych, zwlaszcza tak niezaleznych, jak organy
konkurencji i regulacji sektorowej), znacznie by wzrosty, gdyby poszczegdlne jed-
nostki (przedsi¢biorstwa) mialy instytucjonalng (prawng) gwarancj¢ zawartg w prawie
unijnym, ze ich odwotanie od decyzji krajowego organy konkurencji lub krajowego
organu regulacyjnego bedzie merytorycznie rozpatrzone i rozstrzygnigte przez wyspe-
cjalizowany i niezalezny organ, dysponujacy odpowiednig (takze ekonomiczng i tech-
niczng) wiedzg z tego zakresu oraz zdobytym w przesztosci zawodowym doswiadcze-
niem. Prowadzi to do postulatu ustanowienia wyspecjalizowanych quasi-sadowych
paneli, ktore bytyby w stanie skutecznie podota¢ omawianemu tutaj zadaniu. Praktyka
w poszczegblnych panstwach cztonkowskich pokazuje, ze sady — czy to powszechne

2l Zob. art. 11—13 rozporzadzenia nr 1/2003 (ujednolicenie i koordynacja praktyki decyzyjnej krajowych
organdw konkurencji) oraz art. 15-16 rozporzadzenia nr 1/2003 (ujednolicenie i koordynacja orzecznic-
twa krajowych sadéw kontrolujacych decyzje krajowych organéw konkurencji).

Zob. szeroko M. Szydlo, Towards More Coherent Application of the EU Regulatory Framework for En-
ergy through the Judicial Review of Decisions of National Regulatory Authorities, “International Energy
Law Review” 2013, vol. 32, nr 5, s. 215.
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czy tez administracyjne — nie zawsze sa w stanie i nie zawsze tez chcg kontrolowac
decyzje krajowych organow konkurencji i krajowych organow regulacyjnych w sensie
merytorycznym (celowosciowym). Mozna by wigc postulowac, by tradycyjnie rozu-
mianym sadom, stanowigcym cze¢$¢ wymiaru sprawiedliwosci w panstwach czton-
kowskich, przypadto w udziale zadanie kontrolowania nie bezposrednio decyzji krajo-
wych organéw konkurencji i krajowych organéw regulacyjnych, ale raczej zadanie
sadowej kontroli rozstrzygnig¢ podejmowanych przez postulowane tutaj wyspecjali-
zowane 1 niezalezne panele. W takim uktadzie postulowana w niniejszym opracowa-
niu instancyjna struktura rozstrzygnie¢ konkretyzujacych unijne prawo konkurencji
i unijne prawo regulacji sektorowej powinna wyglada¢ nastepujaco: decyzje krajo-
wych organow konkurencji i krajowych organdow regulacyjnych — orzeczenia wyspe-
cjalizowanych i niezaleznych paneli (sktadajgcych si¢ z niezaleznych ekspertow), roz-
strzygajace odwotania merytorycznie i co do meritum sprawy — orzeczenia sgdow
krajowych, sprawujacych taki zakres judykacyjnej kontroli nad orzecznictwem wy-
specjalizowanych paneli, jaki odpowiada tradycji i kulturze prawnej danego panstwa
cztonkowskiego (np. kontrola celowosci lub tylko legalnos$ci rozstrzygnie¢; orzekanie
reformatoryjne Iub tylko kasatoryjne).

De lege ferenda nalezatoby tez zadbac o wigksza koordynacje¢ i konsolidacj¢ w ska-
li catej UE orzecznictwa tych organow (w tym sadow), ktore kontrolujg decyzje krajo-
wych organdéw regulacyjnych, analogicznie jak tego rodzaju koordynacja i konsolidacja

jest obecnie unormowana w unijnym prawie konkurencji.

4. Konkluzje

Ogolnie mozna zatem powiedzie¢, ze zasadniczym postulatem wynikajacym z ni-
niejszego opracowania jest wigksze ujednolicenie i dalej idgca oraz bardziej odwazna
uniformizacja rozwiazan prawnych bedgcych przejawem judycjalizacji unijnego prawa
konkurencji i unijnego prawa regulacji sektorowej (w obu omawianych w niniejszym
opracowaniu przejawach tej judycjalizacji). Unijne prawo konkurencji i unijne prawo
regulacji sektorowej stanowia zbyt inwazyjne dla poszczegolnych jednostek rezimy
prawne, by omawiany tutaj proces judycjalizacji mogl by¢ zatrzymany w pot kroku (tak
jak to jest obecnie), bez jego konsekwentnego i spojnego doprowadzenia do konca. Wy-
raznie widoczne w obszarze unijnego prawa konkurencji i regulacji sektorowej dyrygi-
styczne kierowanie zyciem spolecznym i gospodarczym musi by¢ komplementarnie
uzupelnione przez proces judycjalizacji oparty na spojnych zatozeniach aksjologicznych
i instytucjonalnych, z korzyscig dla zainteresowanych przedsigbiorstw.
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A judicializacido da protecdo da concorréncia e da
regulamentacio setorial no direito da Unido Europeia:
entre o controle de legalidade e a conducao da politica
administrativa

Resumo

A judicializacdo do direito da Unido Europeia (EU) da concorréncia, bem como do seu
direito de regulamentagdo setorial ocorre em dois processos paralelos. De um lado, os 6rgéos
nacionais da concorréncia e os 6rgaos nacionais reguladores - os quais sdo criados sobre a base
dos preceitos do direito comunitario para os Estados membros a fim de por em execugdo uma
politica publica com fundamento na ordem juridica comum e os quais, em virtude da vigéncia
desta tltima ordem, tomam o carater das instituigdes (corpos) judiciais, precipuamente no am-
bito de sua organizagao peculiar e do seu modo de agir proprio. Por outra parte, o direito comu-
nitario requer dos Estados membros que as decisdes dos 6rgaos nacionais, acima mencionados,
realizadas por procuragdo do direito da Unido Europeia, que determinadas politica publicas
sejam submetidas ao controle judicial.

Ao discorrer sobre isso ¢ preciso acrescentar que o legislador comunitario - o qual ¢ o autor
e a0 mesmo tempo o motor do processo de judicializacdo do direito da Unido Europeia sobre
a concorréncia e a regulacdo comunitaria setorial — € nas suas atuagdes, bastante inconsequente
e desprovido, nesta seara, de uma coeréncia elementar. Por isso, esta contribui¢do sugere mais
uniformidade e unidade no que tange as regras juridicas, as quais sdo as manifestagdes da judicia-
lizagdo do direito comunitario da concorréncia e do direito da Unido Europeia da regulagdo seto-
rial (ambos os aspetos examinados neste estudo).

Palavras-chaves: Judicializagao, direito comunitario da Unido Europeia da concorréncia, re-
gulamenta¢do comunitaria setorial, controle judicial.



Zalacznik

NOTKA BIBLIOGRAFICZNA O KSIAZCE

Andrzej Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny,
LexisNexis, 2012, 361 s.

Mimo ze na oktadce ksigzki napisano, iz jest ona podrecznikiem akademickim adre-
sowanym przede wszystkim do studentow kierunkow prawniczych i administracyjnych,
»pomyslanym jako pomoc dydaktyczna uzupehiajaca wyktad ze wstepu do prawoznaw-
stwa oraz teorii i filozofii prawa”, jej lektura przekonuje, Ze oceniania publikacja jest czyms$
wigcej. Mozna bez przesady nazwac ja encyklopedia prawoznawstwa. Jej znaczenie wy-
kracza znacznie, co zreszta podkreslaja autorzy — piérem A. Batora — we wstepie, poza
dydaktyczne ramy kursowych przedmiotéw wyktadanych na wydziale prawa.

299 haset do ksigzki napisali, oprocz wspomnianego redaktora, czterej pracownicy
Katedry Teorii i Filozofii Prawa na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersy-
tetu Wroctawskiego. Zaledwie dwoch z nich — profesorowie W. Gromski i Z. Pulka — sa
czynnymi jej pracownikami. Prof. St. Kazmierczyk jest emerytowanym, bytym kierowni-
kiem tej Katedry, a A. Kozak przedwczesnie zmartym, nietuzinkowym przedstawicielem
teorii i filozofii prawa.

Autorzy rozdzielili hasta miedzy jedenascie rozdziatléw. Juz ten podziat mozna
uzna¢ za wyczyn, z uwagi na blisko$¢ 1 mozliwo$¢ zazgbiania si¢ definiowanych pojec
czy wyrazen. Kazdy z tych jedenastu rozdzialow konczy si¢ wykazem literatury. Trzeba
tutaj podkresli¢ starannos¢ autoréw leksykonu w doborze pozycji odpowiadajacych po-
szczego6lnym rozdziatom. Jesli autor si¢ powtarza, to zawsze ze wzgledu na inne swoje
prace. Aby da¢ niewielki obraz zawartosci poszczegdlnych rozdziatow, pozwole sobie
przywotaé ja, w ponizszym akapicie, w nastgpujacy uproszczony sposob: tytut rozdziatu
napisany duzymi literami oraz jego pierwsze i ostatnie hasto, oddzielone myslnikiem.

PRAWOZNAWSTWO: ,analityczna teoria prawa” — ,,szczegotowe nauki praw-
ne”’; FILOZOFIA PRAWA: ,,aksjologia” — ,,wartos$ci wewnetrzne prawa”; JEZYK A
PRAWO: ,,czynno$¢ konwencjonalna” — ,,zdanie deontyczne”; NORMA POSTEPO-
WANIA: ,,adresat normy prawnej” — ,,zasady prawa”; SYSTEM PRAWA: ,,chronolo-
giczna reguta kolizyjna” — ,,zupetnos¢ systemu prawa”; PRZEPISY PRAWNE: ,,arenga”
— ,wypowiedzi kreujgce”’; TWORZENIE PRAWA: ,,akt prawotwodrczy, akt normatywny
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lub normodawczy” — ,,zrodlo prawa”; WYKLADNIA PRAWA: ,clara non sunt inter-
pretanda” — ,,wyktadnia zawezajaca”; ARGUMENTACIJE PRAWNICZE: ,,a contrario
wnioskowanie” — ,,zatozenie o konsekwencji ocen prawodawcy”’; STOSOWANIE PRA-
WA: ,,akt stosowania prawa” — ,technologiczny model uzasadnienia dowodu sadowe-
g0”’; STOSUNKI PRAWNE: ,,czyn prawny” — ,,zdolno$¢ prawna”.

Autorzy haset starali si¢ nada¢ poszczeg6lnym hastom tres¢ mozliwa do zaakcep-
towania przez rézne srodowiska prawnicze. Jednakze, jak pisze A. Bator, na gruncie
teorii 1 filozofii prawa zbyt daleko idaca standaryzacja pogladéw okazataby si¢ wrecz
szkodliwa. ,,W konsekwencji tego w wielu przypadkach, piszac wyjasnienia poszcze-
goélnych hasel, zmuszeni byli§my do prezentacji konkurencyjnych znaczen. Bywaty i ta-
kie — wcale nierzadkie — sytuacje, gdy objasnianie pojecia stato si¢ okazjg do prezentacji
sporu toczonego wokot zagadnienia zwigzanego z tym pojeciem. Cho¢ w opracowaniu
zasadniczo starali$my si¢ unikaé prezentacji koncepcji $cisle autorskich, to jednak przy
niektorych hastach koniecznos$cig stato si¢ zaopatrywanie okreslonych konstrukceji teo-
retycznych w nazwiska” (ibidem).

Ksigzka zaopatrzona jest w niezmiernie pozyteczne dwa spisy haset. Pozwalajg one
btyskawicznie odnalez¢ poszukiwane hasto. Jesli poszukujacy taczy poszukiwane hasto
z jednym z jedenastu rozdzialow Leksykonu, to odnajdzie je w spisie hasel w uktadzie
tematycznym. Jezeli nie jest w stanie przyporzadkowac go zadnemu z jedenastu rozdzia-
tow, ustali termin czy wyrazenie w spisie alfabetycznym.

Trudno przeceni¢ znaczenie tej pozycji. Na pewno jest ona pewnym podsumowa-
niem polskiego dorobku naukowego w tej dziedzinie. W zwigzku z tym, autorom Encyklo-
pedii, skromnie nazwanej Leksykonem, nalezg si¢ gratulacje. Je§li miatbym postulowac
jakies$ ulepszenia, to przede wszystkim uzupehienie tekstu skorowidzem nazwisk oraz

wieksze uwypuklenie wktadu i specyfiki rodzimych autoréw i pradéw doktrynalnych.

Prof. dr hab. Krystian Complak
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NOTA SOBRE O LIVRO

Andrzej Bator (org.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny [In-

trodugdo as ciencias juridicas. Vocabulario tematico], LexisNexis 2012, p. 361.

Ainda quando na capa do livro encontra-se grafado que o mesmo ¢ um manual
académico enderegado, sobretudo, aos estudantes de direito e de administragdo publica,
“concebido como uma ajuda didatica complementar ao curso de introdugdo a jurispru-
déncia e a teoria e filosofia do direito”, a sua leitura convence que a publicagdo comen-
tada ¢ algo mais. Pode-se, sem exagero, chama-lo de enciclopédia das ciéncias juridicas.
A sua importancia vai muito além — o que alias sublinham os autores mediante a pena de
A. Bator — do modelo didatico das matérias juridicas ensinadas nas Faculdades de Direi-
to da Polonia.

Os 299 verbetes do Vocabulario foram escritos pelo organizador ja mencionado
e pelos quatro colaboradores da Catedra de Teoria e Filosofia da Faculdade de Direito,
Administracdo ¢ Economia da Universidade de Wroclaw. Apenas dois deles — os profes-
sores W. Gromski e Z. Pulka — trabalham nesta entidade. S. Kazimierczyk, na atualidade
aposentado, foi chefe desta Catedra e A. Kozak, recentemente falecido, foi cultivador
incomum da teoria e da filosofia do direito.

Os autores repartiram os verbetes em onze capitulos. Ja esta reparticdo pode ser
considerada uma proeza, no sentido da proximidade e da possibilidade de se endentar as
nog¢des ou expressdes definidas. Apos cada um destes capitulos segue uma lista biblio-
grafica. Devo salientar o empenho dos autores do Vocabulario na selecdo da literatura
adequada aos capitulos individuais. Se um autor ¢ reprisado isso ¢ sempre devido a sua
(suas) outras publica¢des, mais ajustada(s) a problematica do capitulo. Para dar uma
pequena ideia do teor dos capitulos particulares, permito-me citar, na alinea abaixo, de
modo simplificado: o titulo do capitulo escrito com maitscula, bem como o seu primeiro
e o derradeiro verbete, separado por um travessao.

JURISPRUDENCIA: “teoria analitica do direito” — “ciéncias juridicas particula-
res”; FILOSOFIA DO DIREITO: “axiologia” — “valores internos do direito”; LINGUA
E DIREITO: “ato convencional” — “frase dedntica”; NORMA DE CONDUTA: “destina-
tario da norma juridica” — “principios do direito”; SISTEMA DE DIREITO: “regra cro-
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nolégica da colisio” — “completude do sistema juridico”; PRECEITOS JURIDICOS:
“arenga” — “enunciacdes criativas”; CRIACAO DO DIREITO: “ato de criagio de direi-
to, ato normativo ou ato instituidor das normas” — “fonte de direito”’; INTERPRETA-
CAO DO DIREITO: “clara non sunt interpretanda” — “interpretacao restritiva”; ARGU-
MENTACOES JURIDICAS: “a contrario dedugdo” — “pressuposto sobre a consequéncia
das avaliacdes do legislador”; APLICACAO DO DIREITO: “ato da aplicagio de direi-
to” — “modelo tecnoldgico da motivagio da prova judiciaria”; RELACOES JURIDI-
CAS: “feito juridico” — “capacidade juridica”.

Os autores dos verbetes esforcaram-se para dar a eles o significado aceitavel por
diversos setores (comunidades de pensamento) juridicos. Porem, como escreve A. Bator,
uma estandardiza¢do demais avangada — no dominio da teoria e filosofia do direito — po-
deria ser perniciosa. “Em consequéncia disto, em muitos casos ao redigir explicacdes
dos verbetes individuais, fomos obrigados a apresentar as acepgdes competitivas. Ocor-
reram também as situacdes - ndo raras em absoluto — quando o esclarecimento do con-
ceito ensejou uma oportunidade de apresentar uma controvérsia travada ao redor de um
quesito conectado com o entendimento da nogéo central. Apesar de tratar de evitar a ex-
posicao das concepcdes proprias aos autores determinados, no caso de certos verbetes
foi necessario adicionar a algumas construgdes teodricas, os nomes” (ibidem).

O livro tem dois registros dos verbetes extremamente tteis, que possibilitam acha-
los rapidamente. Se uma pessoa busca um verbete pertencente a um dos onze capitulos
do Vocabulario, encontrara o mesmo no registro dos verbetes do arranjo tematico. Se ela
ndo esta em posic¢ao de atribui-lo a nenhum das onze divisdes do livro, identificara o ter-
mo no registro alfabético.

E dificil estimar o valor desta publicacio. Ela é, sem duvida, certa sintese da baga-
gem cientifica polonesa nesta seara. Com relacdo a isso, os autores da Enciclopédia —
nomeada modestamente Vocabulario — merecem os nossos cumprimentos. Se haveria de
postular algum aperfeicoamento, eu recomendaria, primeiro, o aditamento do indice
onomastico, e, em segundo lugar, o destaque maior das contribuigdes e da especificidade

dos autores e correntes doutrinarias patrias.

Prof. Dr Krystian Complak
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Podkresli¢ trzeba, ze konfrontacja rozwigzan spotykanych na
roznych kontynentach jest ze wszech miar uzasadniona, szcze-
gllnie, ze obecnie w wielu obszarach demokratyzacji panstwa to
wtasnie Ameryka Potudniowa stanowi miejsce, gdzie wykuwajq
sie howe pomysty.

Z recenzji dr. hab. Piotra Uziebty, prof. UG

E preciso frisar que a comparacao de regulamentacoes acolhidas
em diferentes continentes e de todos pontos de vista justificada,
notadamente que agora em muitos ambitos da democratizacao
do Estado, a America do Sul e um lugar onde surgem as novas
idéias.

De um trecho da resenha pelo docente com pds-doutorado,
Professor da Universidade de Gdansk — Piotr Uziebto
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